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Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber die Unterrichtung des
Landtages durch die Landesregierung (Parlamentsinformationsgesetz — PIG)
Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD, FDP und SSW (LT-Drs. 20/419)

hier: Stellungnahme des Ministeriums fur Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport

Sehr geehrter Herr Vorsitzender,

ich bedanke mich fiir die Gelegenheit, im Rahmen der vom Innen- und Rechtsausschuss
des Schleswig-Holsteineinischen Landtages vorzunehmenden Gesetzesberatung zu dem
JEntwurf eines Gesetzes zur Anderung des Gesetzes (iber die Unterrichtung des
Landtages durch die Landesregierung (Parlamentsinformationsgesetz — PIG)* —
Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD, FDP und SSW (LT-Drs. 20/419) — Stellung

nehmen zu dirfen.

Das Ministerium fir Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport unterstitzt das
grundsatzliche Anliegen der Antragsteller, wie es im vorgelegten Gesetzentwurf formuliert
ist. Mit dem vorgelegten Gesetzentwurf auf LT-Drs. 20/419 schlagen die Fraktionen von
SPD, FDP und SSW vor, den Katalogtatbestand des § 1 Abs. 1 PIG um eine weitere Ziffer
6 (im Folgenden: 8 1 Abs. 1 Nr. 6 PIG-E) zu ergéanzen:
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,0. Unterstitzungsleistungen fir die Beratung von Gesetzentwirfen im Landtag i.S.
§ 8 der Geschéftsordnung der Landesregierung und in den Ausschissen des
Landtages, sofern diese auf Initiative der Landesregierung hin erfolgen und

hierdurch Anhérungsverfahren im Rahmen der Kabinettsberatungen entfallen.”

Die Antragsteller begehren damit
- eine frihzeitige und umfassende Unterrichtung des Landtages

- auch Uber solche Gesetzesvorlagen zu ermoglichen, die nicht als ,Gesetzentwirfe
der Landesregierung® nach Art. 44 Abs. 1 der Verfassung des Landes Schleswig-
Holstein (LV) in den Landtag eingebracht werden und tber welche der Landtag
durch das federfihrende Ministerium nach der Ersten Kabinettsbefassung

unterrichtet wird.

Allerdings erscheint der vorgelegte Gesetzentwurf nicht vollstandig geeignet, um das
gemeinsam geteilte Anliegen auch wirklich zu erreichen. Ich lege dem Ausschuss

deshalb einen konkreten und alternativen Formulierungsvorschlag zur Anderung des

Parlamentsinformationsgesetzes sowie der darauf beruhenden Folgednderungen vor, den

ich mit meiner Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf (LT-Drs. 20/419) verbinde, und stelle
anheim, diesen Formulierungsvorschlag zur Grundlage der weiteren Ausschussberatung

zu machen.

Den Formulierungsvorschlag zur Anderung des Parlamentsinformationsgesetzes und den
darauf beruhenden Formulierungsvorschlag fiir die Anderung der zwischen der
Landesregierung und den kommunalen Landesverbanden geschlossenen
Beteiligungsvereinbarung habe ich mit den Geschéftsfihrenden Vorstandsmitgliedern des
Schleswig-Holsteinischen Gemeindetages (SHGT), des Stadteverbandes Schleswig-

Holstein und des Schleswig-Holsteinischen Landkreistages (SHLK) abgestimmit.

Meine Stellungnahme werde ich wie folgt gliedern: Zun&achst werde ich zu der
verfassungsrechtlichen Grundlage der Unterrichtungspflicht der Landesregierung
gegenuber dem Landtag (Art. 28 LV) Stellung nehmen, soweit es die Vorbereitung von
Gesetzen angeht, und der einfachgesetzlichen Ausgestaltung im

Parlamentsinformationsgesetz (I.). Danach werde ich beschreiben, warum die Fertigung
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von Formulierungshilfen fir Parlamentsfraktionen verfassungsrechtlich — auch — eine
Regierungsaufgabe ist (Il.). Ihre Grenze findet die Unterrichtungspflicht der
Landesregierung (111.1) in der Gewaltenteilung und im Kernbereich exekutiver
Eigenverantwortung, was dazu fuhrt, dass die Unterrichtungspflicht gegeniiber dem
gesamten (!) Landtag — d.h. gegeniber der regierungstragenden parlamentarischen
Mehrheit und gegeniiber der oppositionellen parlamentarischen Minderheit — erst dann
einsetzt, wenn die Landesregierung uber einen Gesetzentwurf Beschluss gefasst hat
(Erste Kabinettsbefassung) und dieser anschliel3end im Rahmen der
Verbandebeteiligung veroffentlicht wird (111.2). Unberihrt von dieser
verfassungsrechtlichen Unterrichtungspflicht gegeniiber dem gesamten Landtag bleibt die
aus dem Verfassungsprinzip der parlamentarischen Demokratie folgende Befugnis der
einzelnen Ministerinnen und Minister, (nur) mit den Fraktionen der regierungstragenden
parlamentarischen Mehrheit in einen standigen und steten Informationsaustausch Uber
Vorentwurfe von Gesetzesvorhaben zu treten, um eine Abstimmung und Vergewisserung
uber die Umsetzung des gemeinsam von Regierung und parlamentarischer Mehrheit
verantworteten Sachprogramms zu gewahrleisten (111.3). Ich nehme anschlieRend — nach
einer Darstellung des Anliegens der Antragsteller (V.1) — eine Bewertung des Anliegens
der Antragsteller vor (V.2), die zu einem konkreten Formulierungsvorschlag (8 1b PIG-
E) fur eine funktionsgerechtere Regelung fuhrt (V.3). Abschlie3end erlautere ich die
besonders verbirgten Anhdrungsrechte der kommunalen Landesverbé&nde und der
Spitzenorganisationen der Gewerkschaften und Berufsverbénde, die an der Erarbeitung
von Gesetzesvorhaben mitwirken, die einfachgesetzlich (aber im Gegensatz zur
Unterrichtungspflicht gegentiber dem Landtag nicht verfassungsrechtlich) geregelt sind
(V.), und schlage zusétzlich eine auf die Erganzung des Parlamentsinformationsgesetzes

(8 1 b PIG-E) bezogene Erganzung der Beteiligungsvereinbarung vor.

I. Verfassungsrechtliche Grundlage (Art. 28 LV) und einfachgesetzliche
Ausgestaltung (Parlamentsinformationsgesetz)

Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein (LV) i.d.F. vom
2.12.2014 (GVOBI. Schl.-H. S. 344), zuletzt geandert durch Gesetz vom 20.4.2021
(GVOBI. Schl.-H. S. 438), ist die Landesregierung verpflichtet, den Landtag Uber die
,Vorbereitung von Gesetzen* frihzeitig und vollstandig zu unterrichten. Das Nahere regelt

nach Art. 28 Abs. 3 LV ein Gesetz. Dieses Gesetz ist das Gesetz Uber die Unterrichtung



4

des Landtags durch die Landesregierung (Parlamentsinformationsgesetz — PIG) vom
17.10.2006 (GVOBI. Schl.-H. S. 217), zuletzt geandert durch Gesetz vom 24.4.2018
(GVOBI. Schl.-H. S. 257)).

Gegenstand der Unterrichtungspflicht der Landesregierung gegeniiber dem Landtag ist,
soweit es die ,Vorbereitung von Gesetzen® angeht, die Vorbereitung von Gesetzentwirfen
im Sinne des Art. 44 Abs. 1 LV (Hahn-Lorber in: Becker/Bruning/Ewer/Schliesky (Hrsg.),
Verf SH, 1. Aufl. 2021, Art. 28 Rn. 31). Die Verfassungsvorschrift des Art. 44 Abs. 1 LV,
nach welcher die Gesetzentwirfe entweder von der Landesregierung oder von einzelnen
oder mehreren Abgeordneten oder durch Initiativen aus dem Volk (in den Landtag)
eingebracht werden, wiederum erfasst — soweit hier von Relevanz — entweder
,Gesetzentwlrfe der Landesregierung®, ,Gesetzentwirfe von Fraktionen® (,mehreren
Abgeordneten®) oder Gesetzentwiirfe einzelner Abgeordneter. Die Unterrichtungspflicht
der Landesregierung im Sinne des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV erstreckt sich dabei auf
Entwurfe von Rechtsvorschriften, die innerhalb des Geschéftsbereiches der
Landesregierung — d.h. in der Ministerialverwaltung oder in deren Auftrag — gefertigt
werden und hinsichtlich derer die finale Absicht besteht, sie durch die
Landesregierung als ,,Gesetzentwiirfe der Landesregierung“ nach Art. 44 Abs. 1 LV
in den Landtag einzubringen. Dies ergibt bereits die logische Gegenprobe: Wirde die
Landesregierung oder ein Ministerium tber den in einer Fraktion gefertigten
Gesetzentwurf (Fraktionsentwurf) verfigen, der noch nicht nach Art. 44 Abs. 1 LV in den
Landtag eingebracht worden ist, so wirde eine Pflicht zur Unterrichtung Uber den im
Geschaftsbereich der Landesregierung verfugbaren Fraktionsentwurf gegeniiber dem
Landtag nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV — selbstverstandlich — nicht ausgeldst. Von der
Verfassungspflicht zur ,friihzeitigen und vollstandigen Unterrichtung“ des Landtages durch
die Landesregierung im Sinne des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV sind daher nur solche
Entwirfe von Rechtsvorschriften erfasst, iber welche die Landesregierung den
Beschluss fasst, die Entwirfe von Rechtsvorschriften selbst als Initiatorin in den

Landtag einbringen zu wollen (,Gesetzentwurf der Landesregierung®).

Nicht als ,Gesetzentwirfe der Landesregierung” im Sinne des Art. 44 Abs. 1 LV erfasst
sind damit Formulierungshilfen, die zwar innerhalb der Ministerialverwaltung erarbeitet
werden, deren Einbringung als Gesetzesvorlage aber anderen Einbringungsberechtigten
(Fraktionen) nach Art. 44 Abs. 1 LV Uberlassen wird.



Dies kommt folgerichtig in der einfachgesetzlichen Ausgestaltung tber die
Informationspflicht der Landesregierung gegeniber dem Landtag hinsichtlich der
Vorbereitung von Gesetzen (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV) zum Ausdruck: So regeln die
Vorschriften des 8 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 2 PIG, dass die Landesregierung den Landtag
frihzeitig und vollstandig tber die Vorbereitung von Gesetzen informiert und dazu das
fachlich zustandig Ministerium den Landtag Uber Gesetzentwdirfe der
Landesregierung unterrichtet, sobald sie den kommunalen Spitzenverbénden,
sonstigen Verbanden, Organisationen oder Koérperschaften nach Abschluss des
Ressortanhoérungsverfahrens zur Anhorung zugeleitet werden. Dieser Zeitpunkt im
Sinne des 8 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 2 PIG ist nach Ziff. 1.5 Satz 2 u. Ziff. 1.6 der Richtlinien
Uber Gesetz- und Verordnungsentwurfe (bei diesen Richtlinien handelt es sich um einen
aufgrund von 8 28 Abs. 2 der Geschaftsordnung der Landesregierung Schleswig-Holstein
- GeschO LReg - vom 19.8.2013 (GVOBI. Schl.-H. 358), letzte Anderung bekanntgemacht
am 4.10.2022 (GVOBI. Schl.-H. S. 863), getroffenen Erlass des Innenministeriums v.
9.2.2015, zuletzt gedndert am 28.6.2018)) genau der Zeitpunkt im Anschluss an die
Erste Kabinettsbefassung, in welcher die Landesregierung dem Gesetzentwurf
zugestimmt hat. Voraussetzung ist, dass es sich bei dem Gesetzentwurf um ein politisch
bedeutsames Rechtsetzungsvorhaben handelt, das einer Ersten und einer Zweiten
Kabinettsbefassung bedarf. Erforderlich fir eine friihzeitige und vollstéandige
Unterrichtung des Landtages durch die Landesregierung im Sinne des 8 1 Abs. 1 Nr. 1
i.V.m. 8§ 2 PIG ist mithin, dass alle Mitglieder der Landesregierung dem Gesetzentwurf, der
durch die federfuhrende Ministerin oder den federfihrenden Minister nach
regierungsinterner Abstimmung (8 9 Abs. 2 bis 4 i.V.m. 88 16, 17 GeschO LReg) zur
Beschlussfassung in der Kabinettssitzung vorgelegt wird (§ 13 Abs. 1 Nr. 1 i.V.m. § 15
Abs. 1 u. Abs. 3i.V.m. 88 18, 19 GeschO LReg), zuvor zugestimmt haben (8§ 23 GeschO
LReg) mit der geschaftsordnungsrechtlichen Folge, dass dieser Kabinettsbeschluss tber
den ,Gesetzentwurf der Landesregierung” im Landtag und in der Offentlichkeit einheitlich
zu vertreten ist (8 27 GeschO LReg). Im Anschluss an die Erste Kabinettsbefassung
schlief3t sich das Verbandebeteiligungsverfahren an (8 28 Abs. 2 GeschO LReg i.V.m.
Ziff. 1.6 der Richtlinien Gber Gesetz- und Verordnungsentwtirfe). Gesetzentwirfe, Gber
welche die Landesregierung nach der Ersten Kabinettsbefassung Beschluss gefasst hat,
sind nach ihrer Versendung im Rahmen des Beteiligungsverfahrens nicht mehr als

vertraulich zu behandeln. Der Fortfall der Vertraulichkeit im Anschluss an die Erste
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Kabinettsbefassung dient dem Ziel, die Entwirfe einer breit und offen angelegten
fachlichen und politischen Diskussion zu unterziehen (8 28 Abs. 2 GeschO LReg i.V.m.
Ziff. 1.8 Satz 1 u. 2 der Richtlinien Uber Gesetz- und Verordnungsentwirfe). Dem
Verbandebeteiligungsverfahren folgt dann die Zweite Kabinettsbefassung mit der
abschlielenden Entscheidung der Landesregierung Uber die Einbringung des — ggf.
aufgrund der Verbandebeteiligung tiberarbeiten — Gesetzentwurfes in den Landtag (Art.
44 Abs. 1LV iV.m. 8 13 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 9 Abs. 2 bis 4i.V.m. 88 15 Abs. 1 u. Abs. 3
i.V.m. 88 16 bis 19 GeschO LReg).

Handelt es sich bei einem Gesetzentwurf der Landesregierung nicht um ein politisch
bedeutsames Rechtsetzungsvorhaben, ist nur eine einzige Kabinettshefassung zur
Beschlussfassung tber die — sofortige — Einbringung in den Landtag (Art. 44 Abs. 1 LV)
vorgesehen, sodass eine Verbandebeteiligung im Anschluss an eine Erste
Kabinettsbefassung und vor einer Zweiten (endgultigen) Kabinettsbefassung und damit
auch eine frihzeitige und vollstandige Unterrichtung des Landtages durch die
Landesregierung nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV i.V.m. 8§ 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. § 2 PIG
entfallt (denn der Gesetzentwurf der Landesregierung wird unmittelbar nach Abschluss
der ministeriumsinternen Vorarbeiten und dem — einzigen — Kabinettsbeschluss in den
Landtag eingebracht und das Parlament so zum friilhestmdglichen Zeitpunkt durch die
Gesetzesvorlage selbst informiert, nachdem die Landesregierung tber den Gesetzentwurf

— erstmals und zugleich zum einzigen Mal — Beschluss gefasst hat).

Bis zur Ersten (und bis zur Einzigen) Kabinettsbefassung ist ein Gesetzentwurf
vertraulich zu behandeln. Den zustandigen Ministerien bleibt es unbenommen, bei nicht
politisch bedeutsamen Rechtsetzungsvorhaben im Rahmen der Vorbereitung der
Kabinettsvorlage vor der Einzigen Kabinettsbefassung — wie auch bei politisch
bedeutsamen Rechtsetzungsvorhaben vor der Ersten Kabinettsbefassung — eine
Verbandebeteiligung durchzufihren, die sich dann allerdings lediglich auf einen auf der
Arbeitsebene der Ministerialverwaltung erstellten Referentenentwurf bezieht, der noch
nicht von der Landesregierung beschlossen worden ist (zur notwendigen
Verbandebeteiligung in bestimmten Fallen s. Ziff. 11l dieses Schreibens). Werden Entwirfe
von politisch nicht bedeutsamen Rechtsetzungsvorhaben — wie auch von politisch
bedeutsamen Rechtsetzungsvorhaben — mit Verbanden in einem Vorbereitungsstand

erortert, der Vertraulichkeit erfordert, ist hierauf in dem Beteiligungsschreiben ausdriicklich
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hinzuweisen (vgl. dazu das sog. ,vorgezogene Beteiligungsverfahren® nach Ziff. 3 der
,vereinbarung Uber die Beteiligung der kommunalen Landesverbande beim Erlass von
Rechtsvorschriften und allgemeinen Verwaltungsvorschriften zwischen der
Landesregierung Schleswig-Holstein und dem Schleswig-Holsteinischen Gemeindetag,
dem Schleswig-Holsteinischen Landkreistag, dem Stadtebund Schleswig-Holstein und
dem Stadtetag Schleswig-Holstein aufgrund von § 132 GO und § 71 KrO“, im Folgenden:

Beteiligungsvereinbarung).

II. Formulierungshilfen fir Fraktionen als Regierungsaufgabe

Die verfassungsrechtliche Befugnis, Gesetzentwurfe beim Schleswig-Holsteinischen
Landtag einzubringen, steht — neben den Initiativen aus dem Volk (Art. 41 Abs. 1 LV) — der
Landesregierung sowie einzelnen oder mehreren Abgeordneten und Fraktionen des
Landtages gleichberechtigt nebeneinander zu (Art. 44 Abs. 1 LV i.V.m. 88 23 Abs. 1, 32
Abs. 2 der Geschéftsordnung des Schleswig-Holsteinischen Landtages (GOLT) vom
8.2.1991 (GVOBI. Schl.-H. S. 85), letzte Anderung bekanntgemacht am 31.8.2022
(GVOBI. Schl.-H. S. 802)). Sowohl der Exekutiven (Landesregierung) als auch der
Legislativen (Abgeordnete oder Fraktionen des Landtages) steht damit das Initiativrecht
zu (Augsberg in: Becker/Bruning/Ewer/Schliesky (Hrsg.), Verf SH, 1. Aufl. 2021, Art. 44
Rn. 18 ff.).

Alternativ zu dem Einbringen eines Gesetzentwurfes als férmlicher ,Gesetzentwurf der
Landesregierung“ kann die Landesregierung ermessensfehlerfrei entscheiden, das in der
Ministerialverwaltung erarbeitete Material den Fraktionen des Schleswig-Holsteinischen
Landtages zur Verfiigung zu stellen, um auf diese Weise die Einbringung des Materials in
Form eines Gesetzentwurfes zu ermoglichen (Art. 44 Abs. 1 LV). Bei diesen sog.
,verdeckten“ oder ,verkappten Regierungsvorlagen® handelt es sich
verfassungsrechtlich aber stets um Gesetzentwiirfe einer Fraktion oder mehrerer
Fraktionen (und eben nicht der Regierung), weil die Fraktion oder die Fraktionen, der
bzw. denen das Material Uberstellt wird, autonom dariiber entscheidet bzw. entscheiden,
ob und ggf. mit welchem Inhalt und zu welchem Zeitpunkt sie das Material als ihren
Gesetzentwurf (Fraktionsentwurf) einbringen will bzw. wollen. Anderungen gegentiiber dem
von Seiten der Regierung zur Verfliigung gestellten Material sind dabei immer mdglich (vgl.

Augsberg, a.a.O., Art. 44 Rn. 24). Sofern das seitens der Regierung zur Verfiigung
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gestellte Material als Fraktionsentwurf ins parlamentarische Verfahren eingebracht wird,
entfallt die — nur fur Regierungsentwirfe geltende (8 28 Abs. 2 GeschO LReg i.V.m. Ziff.
1.5.1 der Richtlinien Uber Gesetz- und Verordnungsentwirfe) — ,selbstverpflichtete® Vorab-
Beteiligung von Verbanden an der Ausarbeitung des Entwurfes und die gesetzlich
bestimmte Anhoérung der kommunalen Landesverbande. Anstelle einer beabsichtigten
Verfahrensbeschleunigung im Verlauf einer Wahlperiode kommen auch andere
denkbare Motive fiir eine Uberstellung von innerhalb der Ministerialverwaltung erarbeiteten
Gesetzesmaterialien an Parlamentsfraktionen in Betracht, z.B. die Erreichung breiter
parlamentarischer Mehrheiten (etwa durch interfraktionelle Gesetzentwiirfe bei
weltanschaulichen Problemen) oder die angestrebte baldige Inkraftsetzung eines
Gesetzes noch vor sonst drohender Diskontinuitat durch Ablauf einer Wahlperiode (vgl.
von Beyme, Der Gesetzgeber, 1. Auflage 1997, S. 176).

Auf der Ebene des Bundes ist solch exekutives Handeln bereits Gegenstand
verfassungsgerichtlicher Wirdigung gewesen. Mit Beschluss vom 9.3.1971 — 2 BvR 326,
327, 341, 342, 343, 344, 345/69 — hat der Zweite Senat des Bundesverfassungsgerichts

festgestellt:

»,Am 21. November 1968 brachten, einer Bitte der Bundesregierung
entsprechend, die Fraktionen der damaligen Koalitionsparteien im Bundestag
den Entwurf eines Gesetzes ,liber umsatzsteuerliche MaBnahmen zur
aullenwirtschaftlichen Absicherung®ein. Am 28. November 1968 wurde das
Absicherungsgesetz - nunmehr unter der Bezeichnung ,Gesetz iiber MaBnahmen
zur aul3enwirtschaftlichen Absicherung gemar § 4 des Gesetzes zur Forderung der
Stabilitdt und des Wachstums der Wirtschaft” - in zweiter und dritter Lesung
angenommen, am 29. November 1968 - unmittelbar nach abschliel3ender
Behandlung im Bundesrat - ausgefertigt und am 30. November 1968 verkiindet. Es
trat am 1. Dezember 1968 in Kraft und sollte am 31. Marz 1970 aulRer Kraft treten.
(...) Das Absicherungsgesetz ist - worauf im Gutachten Lerche besonders
hingewiesen wird - im Gesetzgebungsverfahren mit ungewohnlicher
Beschleunigung behandelt worden. Verfassungsrechtliche Bedenken ergeben
sich hieraus indessen nicht.” (BVerfGE 30, 250 (253, 254, 261) —

Hervorhebungen durch Unterzeichner).
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Das Bundesverfassungsgericht hat mithin keine Einwande gegen die sog. ,verdeckte®
bzw. ,verkappte Regierungsvorlage® erhoben. Das Uberwiegende verfassungsrechtliche
Schrifttum hat eine solche Vorgehensweise nicht kritisiert (vgl. von Beyme, a.a.O., S.
176 f.; Dietlein in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, Stand: 15.8.2022, Art. 76 Rn. 32; Kersten
in: DUrig/Herzog/Scholz (Hrsg.), GG, Stand: 86. Lfg. Januar 2019, Art. 76 Rn. 113;
Masing/Risse in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG. Band 2, 7. Aufl. 2018, Art. 76 Rn.
105 ff.).

Auch die fachgerichtliche Rechtsprechung hat Formulierungshilfen der Regierung
zugunsten von Parlamentsfraktionen fir verfassungsrechtlich zulassig erklart (OLG
Minchen, Beschl. v. 28.7.2021 — 7 AktG 4/21 —, juris Rn. 85; VG Berlin, Urt. vom
2.12.2021 — 2 K 45.19 —, juris Rn. 20). Dazu stellt das Verwaltungsgericht Berlin
hinsichtlich der Aufgabenstellung des Bundesministeriums des Innern und fiir Heimat
(BMI) ausdriicklich fest:

,Das BMI hat durch die Erarbeitung der Formulierungshilfen eine eigene, ihm
obliegende Aufgabe wahrgenommen. Die gesetzesvorbereitende Unterstitzung
des Parlaments durch die Bundesministerien ist Ubliche Praxis. Denn der Deutsche
Bundestag verflugt - abgesehen von den Arbeitsgruppen der Fraktionen und seinen
Wissenschaftlichen Diensten - Uber keinen parlamentarischen
Gesetzgebungsdienst. Die hieraus den Bundesministerien erwachsende Aufgabe
ist staatsrechtlich anerkannt. Dies gilt nicht nur fur die Vorbereitung einer
Gesetzesvorlage der Bundesregierung und die Vorbereitung zur Einbringung
einer ,,verkappten Regierungsinitiative* aus der Mitte des Bundestages. Die
Ministerialverwaltung erfullt eine ihr obliegende Aufgabe auch dann, wenn
Fraktionen - wie hier die damaligen Regierungsfraktionen - von sich aus
Formulierungshilfen von Seiten des Bundesministeriums fir eine mégliche
Gesetzesinitiative aus der Mitte des Bundestages erbitten (vgl. Ossenbihl, HStR V,
2007, 8 102 Rn. 12 ff., 25 f.; Brining, Bonner Kommentar, 180. Akt. 2016, Art. 76
Rn. 127 1., 147 ff.; Masing/Risse, in: von Mangoldt/Klein/Stark, GG, 7. Aufl. 2018,
Art. 76 Rn. 48). Die Einordnung als Regierungsaufgabe verdeutlicht zudem § 56
Abs. 3 Satz 1 der Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien. Diese
Bestimmung verlangt fur die Mitwirkung der Angehérigen der Bundesministerien bei
der sachlichen oder rechtsformlichen Vorbereitung einer Gesetzesvorlage des
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Deutschen Bundestages eine Genehmigung des zustandigen Bundesministers. Das
Genehmigungserfordernis setzt eine grundsatzliche Zustandigkeit der
Bundesministerien voraus, auf Bitten von Fraktionen unterstiitzende Dienste zu
erbringen, um eine Gesetzesinitiative aus der Mitte des Bundestages
vorzubereiten.“ (VG Berlin, Urt. vom 2.12.2021 — 2 K 45.19 —, juris Rn. 20).

Die gleiche staatsrechtliche Anerkennung, welche auf der Ebene des Bundes zu einer den
Ministerien zuwachsenden Aufgabe der Gesetzesvorbereitung fuhrt (der fehlende
parlamentarische Gesetzgebungsdienst), ist auch auf der Ebene des Landes zu
verzeichnen. Allerdings fehlt es im Geschéaftsordnungsrecht der Landesregierung — im
Gegensatz zum deutlich detaillierter geregelten Geschéaftsordnungsrecht der
Bundesregierung — an einer vergleichbaren Regelung des § 56 Abs. 3 Satz 1 der
Gemeinsamen Geschéaftsordnung der Bundesministerien (GGO Bund): ,Die Angehorigen
der Bundesministerien durfen ohne Genehmigung der zustandigen Bundesministerin oder
des zustandigen Bundesministers bei der sachlichen oder rechtsférmlichen Vorbereitung
einer solchen Gesetzesvorlage nicht mitwirken.“, wobei diese Vorschrift auf § 56 Abs. 1
GGO Bund bezogen ist: ,Bei Gesetzesvorlagen aus der Mitte des Deutschen Bundestages
hat das federfihrende Bundesministerium die Stellungnahme der Bundesregierung
rechtzeitig herbeizufihren und sie gegentiber dem Deutschen Bundestag zu vertreten.“.
Bei der GGO Bund handelt es sich um ergdnzendes Geschéaftsordnungsrecht zur
Geschaftsordnung der Bundesregierung, die gegeniber der GGO Bund héherrangig ist
(Busse, GeschO BReg, 3. Aufl. 2018, Einl. Rn. 11). Demgegenuber handelt es sich bei der
schleswig-holsteinischen GGO um eine ,Vereinbarung mit den Spitzenorganisationen der
Gewerkschaften nach 8 59 des Gesetzes Uber die Mitbestimmung der Personalréate
(Mitbestimmungsgesetz Schleswig-Holstein - MBG Schl.-H.) Uber die Gemeinsame
Geschaftsordnung fur die Staatskanzlei und die Ministerien des Landes Schleswig-
Holstein® (Amtsbl. Schl.-H. 2022 S. 2). In dieser Vereinbarung, die Verfahrens-,
Entscheidungs-, Steuerungs- und Aufsichtsprozesse normiert, ist keine 8 56 Abs. 3 Satz 1
GGO Bund vergleichbare Regelung enthalten. Dies liegt zum einen daran, weil es einer §
56 Abs. 1 GGO Bund vergleichbaren geschaftsordnungsrechtlichen (Selbst-)Verpflichtung
der Landesregierung ermangelt, zu jeder Gesetzesvorlage eines Abgeordneten oder
mehrerer Abgeordneter (d.h. von Fraktionen) des Landtages eine Stellungnahme der
Landesregierung herbeizufiihren und sie gegeniber dem Landtag zu vertreten, auch wenn

es der Praxis entspricht, dass die Landesregierung regelmafig Stellung zu
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Gesetzentwirfen der Fraktionen bezieht. Zum anderen ergibt sich das Erfordernis der
Genehmigung fir die Landesbediensteten, an der sachlichen oder rechtsférmlichen
Vorbereitung von Gesetzentwirfen mitzuwirken, die durch Landtagsfraktionen anstelle der
Landesregierung eingebracht werden sollen (Formulierungshilfen), unmittelbar aus der
allgemeinen personalen Dienstaufsicht der Ministerinnen und Minister und der
Ministerpréasidentin bzw. des Ministerprasidenten gegenuber den ihrer Aufsicht
unterstellten Landesbediensteten innerhalb ihres jeweiligen Geschéftsbereiches, wobei die
Genehmigung regelmalflig in Form der tber die jeweiligen Vorgesetzten vermittelten
dienstlichen Anordnung erfolgt. Eine — wie auf der Ebene des Bundes — zusatzliche
Normierung des Genehmigungserfordernisses im Geschéaftsordnungsrecht der schleswig-
holsteinischen Landesregierung ist nicht erfolgt.

Die gesetzesvorbereitende Unterstiitzung des Landtages und seiner Fraktionen istin
Schleswig-Holstein Regierungsaufgabe. Diese Regierungsaufgabe ist allerdings nicht
von der verfassungsrechtlichen Unterrichtungspflicht der Landesregierung gegeniiber dem
Landtag (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV: ,Vorbereitung von Gesetzen®) und auch nicht von der
einfachgesetzlich ausgestalteten Unterrichtungspflicht der Landesregierung nach dem
Parlamentsinformationsgesetz betreffend die Vorbereitung von Gesetzen (8 1 Abs. 1 Nr. 1
i.V.m. § 2 PIG: ,nach der Ersten Kabinettsbefassung uber den Gesetzentwurf der
Landesregierung, zeitgleich mit Beginn des Verbandebeteiligungsverfahrens

(Gesetzeswortlauft: ,nach Abschluss des Ressortanhdrungsverfahrens)*) erfasst.

[ll. Grenzen der Unterrichtungspflicht der Landesregierung durch das
Gewaltenteilungsprinzip

Die Begrenzung des Umfanges der Unterrichtungspflicht der Landesregierung gegenuber
dem Landtag (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV) ist durch die Verfassung selbst begrundet (IV.1).
Diese Unterrichtungspflicht, die im Landesverfassungsrecht begriindet ist, wird begrenzt
durch anderes Verfassungsrecht, namlich durch den Grundsatz der Gewaltenteilung
(IV.2). Neben der verfassungsrechtlichen Unterrichtungspflicht und neben dem Grundsatz
der Gewaltenteilung besteht das Verfassungsprinzip der parlamentarischen Demokratie,
das zu praktischen Konsequenzen fuhrt (1V.3).
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1. Umfang der Unterrichtungspflicht: Beschrankt auf Gesetzentwdurfe der
Landesregierung
Die Landesregierung ist nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV verpflichtet, den gesamten
Landtag Uber die Vorbereitung von Gesetzen frihzeitig und vollstandig zu unterrichten.
Zweck dieser Verfassungsvorschrift ist es, das Prinzip der ,Staatsleitung zur gesamten
Hand“ zu verwirklichen (d.h. die vom gesamten Parlament und von der Regierung
gemeinsam verantwortete Staatsfliihrung: Brinktrine in Sachs (Hrsg.), GG, 9. Aufl. 2021,
Art. 62 Rn. 28; Hahn-Lorber, a.a.0., Art. 28 Rn. 24; Herzog in Dirig/Herzog/Scholz
(Hrsg.), GG, 52. Lfg. Mai 2008, Art. 62 Rn. 58; Hubner in von Mutius/Wuttke/HUbner
(Hrsg.), Verf SH, Kiel 1995, Art. 22 a.F. Rn. 3, alle sich beziehend auf Friesenhahn,
Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), 9 (37 f.)).

Aus dem Wortlaut des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV lasst sich zwar nicht entnehmen, ob neben
den Gesetzentwurfen der Landesregierung, welche die Landesregierung nach
Beschlussfassung im Kabinett gemalf Art. 44 Abs. 1 LV in den Landtag einzubringen
beabsichtigt, auch Formulierungshilfen erfasst sein sollen, die innerhalb der
Ministerialverwaltung erstellt werden, aber von Ministerinnen oder Ministern an Fraktionen
des Landtages uberstellt werden, damit diese nach eigenem Ermessen entscheiden, ob
sie aufgrund dieser Formulierungshilfen Fraktionsentwirfe gemalf Art. 44 Abs. 1 LV in den
Landtag einbringen. Auch eine systematische Auslegung fuhrt nicht weiter. Im Wege der
historischen Auslegung der Verfassungsvorschrift anhand der Gesetzesmaterialien lasst
sich aber folgendes ermitteln: Mit dem Gesetz zur Anderung der Landessatzung fur
Schleswig-Holstein vom 13.6.1990 (GVOBI. Schl.-H. 391) ist die damalige
Verfassungsvorschrift des Art. 22 Abs. 1 Satz 1 LV (heute: Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV)
eingefuhrt worden. In der in Bezug genommenen Begriindung der Beschlussempfehlung
des Sonderausschusses zur Beratung des Schlussberichts der Enquete-Kommission
,verfassungs- und Parlamentsreform“ vom 28.11.1989 (LT-Drs. 12/620) — in der
Beschlussempfehlung war die Regelung noch in einem Artikel 24 vorgesehen — heil3t es

wortlich:

JArtikel 24
Informationspflichten der Landesregierung gegentber dem Landtag
(1) Die Landesregierung ist verpflichtet, den Landtag tber die Vorbereitung von
Gesetzen sowie Uber Grundsatzfragen der Landesplanung, der Standortplanung
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und Durchfuhrung von Grol3vorhaben friihzeitig und vollstandig zu unterrichten. Das
gleiche gilt fur die Vorbereitung von Verordnungen und Verwaltungsvorschriften, fir
die Mitwirkung im Bundesrat sowie flur die Zusammenarbeit mit dem Bund, den
Landern, anderen Staaten, der Europdischen Gemeinschaften und deren Organe.
soweit es um Gegenstande von grundsatzlicher Bedeutung geht.
(2) Artikel 25 Abs. 3 gilt entsprechend.
(3) Das Nahere regelt ein Gesetz.

(einstimmig beschlossen)
Begrundung:
Der Sonderausschul3 empfiehlt. auf der Grundlage der Empfehlung der Enquete-
Kommission Verfassungs- und Parlamentsreform die informationelle Beteiligung
des Landtages in bestimmten Politikbereichen neu in der Verfassung zu verankern
(s. hierzu im einzelnen den Bericht der EnqueteKommission Verfassungs- und
Parlamentsreform Drucksache 12/180, Seite 66 bis 70).

Artikel 24 Landesverfassung ist mit dem Fragerecht der Abgeordneten und der
Auskunfts- und Aktenvorlagepflicht der Regierung in Artikel 25 Landesverfassung
im Zusammenhang zu sehen, unterscheidet sich jedoch hiervon in zweifacher
Hinsicht: Zum einen wird die Landesregierung in Artikel 24 verpflichtet, von sich aus
initiativ zu werden, ohne dal} es eines AnstolRes durch einzelne Abgeordnete. durch
Ausschusse oder den Landtag bedarf, zum anderen ist die Informationspflicht der
Landesregierung hier gegenstandlich begrenzt.

Durch Artikel 24 Landesverfassung werden die Verantwortlichkeiten zwischen
Landtag und Landesregierung nicht verwischt. Vielmehr soll durch die
frihzeitige und vollstandige Unterrichtung Uber bestimmte Gegenstéande der
Landtag in die Lage versetzt werden. seiner Gesetzgebungsaufgabe, seiner
Kontrollaufgabe und seiner Aufgabe, 6ffentliche Angelegenheiten sachbezogen zu
behandeln und hierzu EntschlieBungen zu fassen, nachzukommen (s. hierzu im
einzelnen die Empfehlung zu Artikel 10 Abs. 1 Landesverfassung). Eingriffe in den
Kernbereich exekutiver Tatigkeit und Verantwortung kénnen darin nach
Auffassung des Sonderausschusses nicht gesehen werden. Diesbezlglichen
Bedenken der Landesregierung hat der Sonderausschuf3 in seiner Empfehlung zu
Artikel 24 Abs. 1 in Verbindung mit Artikel 25 Abs. 3 Satz 1 Landesverfassung in
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mehrfacher Hinsicht Rechnung getragen. Zum einen kann die Landesregierung
die Unterrichtung unter anderem ablehnen, ,,wenn die Funktionsfdhigkeit und
die Eigenverantwortung der Landesregierung beeintrachtigt werden.". Zum
anderen wird durch den unbestimmten Rechtsbegriff der ,,friihzeitigen” Information
deutlich, daf3 es nicht im Belieben der Landesregierung liegt, zu welchem Zeitpunkt
sie den Landtag informiert. Schlie3lich wird sie in Artikel 24 Abs. 1 Satz 1
verpflichtet, lediglich Gber "Grundsatzfragen" der Landesplanung, der
Standortplanung und der Durchfihrung von Grol3vorhaben zu unterrichten. In den
Fallen des Artikels 24 Abs. 1 Satz 2 Landesverfassung ist sie zur Unterrichtung nur
verpflichtet, ,soweit es um Gegenstande von grundsatzlicher Bedeutung geht.".
Durch die Einschrénkungen auf ,Grundsatzfragen® und auf ,Gegenstéande von
grundsétzlicher Bedeutung“ wird deutlich, dal’ es sich nicht um die Information (iber
jedes Detail der Regierungstétigkeit in diesen Bereichen handeln kann, sondern nur

um politisch bedeutsame Vorgange und Vorhaben.

Die Gegenstéande, auf die sich die Informationsverpflichtung der Landesregierung
bezieht, werden in Artikel 24 Abs. 1 Landesverfassung nicht detailliert aufgefiihrt,
vielmehr werden Fallgruppen zusammengestellt. In der Zusammenstellung ist der
Sonderausschul der Empfehlung der Enquete-Kommission Verfassungs- und
Parlamentsreform gefolgt (s. hierzu ausftihrlich den Schlu3bericht der Enquete-
Kommission Verfassungs- und Parlamentsrefom Drucksache 12/180, Seite 68 bis
70). [...]

Ein genauer Zeitpunkt der Unterrichtung des Landtages wird nicht vorgesehen.
Vielmehr beschrankt der Sonderausschuf3 seine Empfehlung auf den
grundsatzlichen Anspruch auf ,frihzeitige“ Unterrichtung. Die Kriterien, an denen
der unbestimmte Rechtsbegriff ,frihzeitig” zu messen sein wird, miissen zum einen
aus den mdoglichen Formen der Einwirkung des Landtages auf die Gegenstande
innerhalb der Fallgruppen entwickelt werden. Sie reichen von der Entgegennahme
der Unterrichtung ohne weiteres parlamentarisches Tatigwerden, tber die Abgabe
von Stellungnahmen ohne rechtliche Folgepflicht der Landesregierung (zu allen
Gegenstanden) bis hin zur Vorbereitung parlamentarischer Gesetzesinitiativen
(z.B. aufgrund von Unterrichtungen tber die Vorbereitung von Gesetzen,

Verordnungen oder Verwaltungsvorschriften). Zum anderen hat die Regierung zu
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prifen, zu welchem Zeitpunkt sie nach dem jeweiligen Stand der Vorbereitung
eigener Vorhaben aus ihrer Sicht den Landtag zu informieren hat. Dies muf3
spatestens zu dem Zeitpunkt erfolgen, zu dem die Regierung mit einem Vorhaben
an die Offentlichkeit tritt. SchlieRlich ist zu beriicksichtigen, daR der
Landesregierung insbesondere bei der Mitwirkung im Bundesrat sowie bei der
Zusammenarbeit mit dem Bund und den Europaischen Gemeinschaften haufig
Fristen gesetzt sind, die eine Unterrichtung des Landtages mit dem Ziel der
Befassung des Landtages vor einer Entscheidung unméglich machen. In diesen
Fallen hat die Regierung jedoch die verspatete Information dem Landtag gegeniber
zu begriinden. Kriterien fiir die unbestimmten Rechtsbegriffe ,friihzeitige”
Unterrichtung in Absatz 1 Satz 1 und ,,Gegensténde von grundsétzlicher
Bedeutung“in Absatz 1 Satz 2 sind in der Praxis zu entwickeln und gegebenenfalls

in dem in Artikel 24 Abs. 3 Landesverfassung angekindigten Gesetz zu regein.

Wie bei den Informationsrechten des Landtages nach Artikel 25 Landesverfassung
kann die Landesregierung die Unterrichtung des Landtages bei Vorliegen der in
Artikel 25 Abs. 3 Satz 1 Landesverfassung genannten Voraussetzungen ablehnen.
Fur solche Falle ist das dort vorgesehene Verfahren anzuwenden.” (Amtl. Begr.,
Gesetzentwurf der SPD-Fraktion und des SSW, LT-Drs. 12/637 S. 25, unter
Bezugnahme auf: Bericht und Beschlussempfehlung des Sonderausschusses zur
Beratung des Schlussberichts der Enquete-Kommission ,Verfassungs- und
Parlamentsreform® v. 28.11.1989, LT-Drs. 12/620 S. 62 ff., Hervorhebungen nicht
im Original).

Und schon im Schlussbericht der Enquete-Kommission ,Verfassungs- und
Parlamentsreform® vom 7.2.1989 (LT-Drs. 12/180 S. 68) heif3t es wortlich:

,Der Landtag mul Gber Gesetzesvorhaben der Landesregierung jedenfalls dann
unterrichtet sein, wenn die Landesregierung mit solchen Vorhaben - etwa im
Wege der Anhorung - in die Offentlichkeit geht; das gleiche gilt fiir
Vorbereitungen zum Erlal3 von Verordnungen. Von Bedeutung ist insoweit, dal} die
Abgeordneten von Birgerinnen und Burgern auf das, was mdglicherweise in
Zukunft auf sie zukommen wird, angesprochen werden und dann in der Lage sein

mussen, inhaltlich zu antworten. Die Abgeordneten in diesem Zusammenhang auf
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die Moglichkeit zu verweisen, sich die entsprechenden Unterlagen selbst und
gegebenenfalls von Dritten zu verschaffen, entsprache weder der Stellung des
Abgeordneten noch der des Landtages. Eine rechtzeitige und vollstandige
Information Uber Gesetzesvorhaben versetzt den Landtag und seine Fraktionen
Uberdies in die Lage, bereits im Vorfeld des eigentlichen Gesetzgebungsverfahrens
die jeweiligen Sachthemen zu erdrtern und gegebenenfalls selbst initiativ zu
werden, wenn die Gefahr besteht, daf3 anderenfalls Fakten geschaffen werden oder
Erwartungshaltungen entstehen, die parlamentarische Handlungszwénge zur Folge
haben.”.

Aus den Gesetzesmaterialien ergibt sich folglich, dass der verfassungséndernde
Gesetzgeber mit der Einfuhrung des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV (Art. 22 Abs. 1 Satz 1 LV
a.F. bzw. Art. 24 LV in der Fassung des Sonderausschussberichts) eine Verpflichtung der
Landesregierung zur Information des gesamten Landtages uber ein Gesetzesvorhaben
,der Landesregierung“ und damit nur bezogen hat auf Gesetzentwdrfe, die von der
Landesregierung im Landtag eingebracht werden (Art. 44 Abs. 1 LV), und zwar —
jedenfalls — ab dem Zeitpunkt, ab dem die Landesregierung mit einem von ihr
verantworteten Vorhaben (etwa im Wege der Anhérung) in die Offentlichkeit geht (LT-
Drs. 12/180 S. 68). Im Umkehrschluss haben der verfassungsandernde Gesetzgeber des
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV (fruher: Art. 22 Abs. 1 Satz 1 LV) und der Gesetzgeber des
Parlamentsinformationsgesetzes (8 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8§ 2 PIG) keine
Formulierungshilfen in den Anwendungsbereich der jeweiligen Verfassungs- und
Gesetzesvorschriften Gber die Unterrichtung des Landtages durch die
Landesregierung einbezogen. Denn die Formulierungshilfe wird innerhalb der
Ministerialverwaltung erarbeitet und ist zur Weitergabe an die Fraktionen des Landtages
bestimmt, damit diese dann nach ihrem Ermessen dariiber entscheiden, ob sie aus der
Formulierungshilfe einen Fraktionsentwurf fertigen (oder nicht) und diesen der
Offentlichkeit vorstellen (oder nicht).

Der verfassungsandernde Gesetzgeber (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV) und der einfache
Gesetzgeber (8 1 Abs. 1 Nr. 1 i.V.m. § 2 PIG) haben dariber hinaus keinen fritheren
Zeitpunkt als den vorbezeichneten Zeitpunkt — namlich den Ersten
Kabinettsbefassung — bestimmt. Damit haben sie zugleich ausgeschlossen, dass z.B.

Entwirfe von Rechtsvorschriften, die innerhalb der Ministerialverwaltung erstellt werden
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(Formulierungshilfen) und vor einer formlichen Kabinettsbefassung durch eine Ministerin
oder einen Minister an eine Fraktion zur weiteren Beratung uberstellt werden (z.B. zur
eigenverantwortlichen Einbringung in den Landtag), dem Anwendungsbereich des Art.
28 Abs. 1 Satz 1 LV bzw. dem Anwendungsbereich des 8 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 2 PIG
unterfallen. Vielmehr hat der einfache Gesetzgeber fir ,Gesetzentwurfe der
Landesregierung” in Ausfiihrung des Gesetzesausgestaltungauftrages des Art. 28 Abs. 3
LV im Parlamentsinformationsgesetz geregelt, dass der Zeitpunkt der Unterrichtung des
Landtages der Zeitpunkt nach der Ersten Kabinettsbefassung und der (ersten)
zustimmenden Beschlussfassung durch die Landesregierung ist — nach dieser
Beschlussfassung wird der Gesetzentwurf der Landesregierung den kommunalen
Landesverbéanden, sonstigen Verbanden, Organisationen oder Korperschaften zur
Anhorung zugeleitet (8 1 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. § 2 PIG; im Parlamentsinformationsgesetz
werden die kommunalen Landesverbande als ,kommunale Spitzenverbande” bezeichnet,
und die Gewerkschaften und Berufsverbande im Sinne des § 53 BeamtStG i.V.m. § 93
Abs. 3 LBG sind als ,sonstige Verbande® bzw. ,Organisationen” einzuordnen). Das ,in die
Offentlichkeit gehen“ kann durch die Zuleitung von Unterlagen an einen Empfangerkreis
im Rahmen des Verbandebeteiligungsverfahrens (,Anhérung®) geschehen, aber auch

durch Presseveroffentlichungen gegentber der Allgemeinheit.

2. Grenzen der Unterrichtungspflicht: Kernbereich exekutiver
Eigenverantwortung
Weiterhin ist klar ersichtlich, dass die Pflicht der Landesregierung zur Unterrichtung des
Landtages gemal3 Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV Uber die Vorbereitung von Gesetzen noch
nicht einsetzt, wenn die Landesregierung noch keine (Zwischen-)Entscheidung uber
das von ihr verfolgte Gesetzesvorhaben dergestalt getroffen hat, dass die Mitglieder der
Landesregierung in einer (ersten) Kabinettsbefassung dem vorgelegten Gesetzentwurf
nach gemeinsamer Beratung zugestimmt haben. Dies ist verfassungsrechtlich bedingt.

Die parlamentarische Kontrolle setzt grundsatzlich erst dann ein, wenn die
Landesregierung ihren internen Willensbildungsprozess (vorlaufig) abgeschlossen
und eine Entscheidung getroffen hat (NdsStGH, Urt. vom 24.10.2014 — StGH 7/13 —,
NordOR 2015, 16 (21)). Insoweit wirkt der Verweigerungsgrund der wesentlichen

Beeintrachtigung der Eigenverantwortung und Funktionsfahigkeit der
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Landesregierung nach Art. 28 Abs. 2i.V.m. Art. 29 Abs. 3 Satz 1 LV unmittelbar auf die
Auslegung des Begriffes ein. Der laufende Prozess der Entscheidungsfindung, also die
internen Absprachen und Diskussionen, ist der begleitenden parlamentarischen Kontrolle
entzogen. Die Regierung muss die Méglichkeit haben, ihre politische Meinungsbildung
intern abzuschlie3en. Sie darf nicht genétigt werden, zu Beginn eines politischen
Prozesses ,halbfertige Gedanken“ dem Parlament zu prasentieren, das dann die Aufgabe
Ubernimmt, diese halbfertigen Gedanken zu vervollstandigen (NdsStGH, Urt. vom
9.3.2021 — StGH 3/20 —, NVwWZ-RR 2021, 601 (604)). Die Verantwortung der
Landesregierung sowohl gegentiber dem Landtag (Art. 29 Abs. 3 Satz 1 LV) als auch
gegenuber dem Volk setzt notwendigerweise einen Kernbereich exekutiver
Eigenverantwortung voraus, der einen grundsatzlich nicht ausforschbaren Initiativ-,
Beratungs- und Handlungsbereich einschliel3t. Dazu gehdort zunéchst die Willensbildung
der Landesregierung selbst, sowohl hinsichtlich der vertraulichen Erérterungen im Kabinett
— dies wird durch 8 26 GeschO LReg ausdricklich angeordnet (vgl. zur insoweit
vergleichbaren Vorschrift des § 22 Abs. 3 der Geschaftsordnung der Bundesregierung
(GeschO BReg) Busse, GeschO BReg, 3. Aufl. 2018, § 22 Rn. 4) — als auch bei der
Vorbereitung von Kabinetts- und Ressortentscheidungen, die sich vornehmlich in
ressortibergreifenden und -internen Abstimmungsprozessen vollzieht (BVerfG, Beschl.
vom 27.4.2021 — 2 BVE 4/15 —, NVwZ-RR 2021, 697 (700); BVerfG, Beschl. vom
7.11.2017 — 2 BVE 2/11 —, BVerfGE 147, 50 (138); BVerfG, Beschl. vom 13.6.2017 — 2
BVE 1/15 —, BVerfGE 146, 1 (42); BVerfG, Beschl. vom 13.10.2016 — 2 BVE 2/15 —,
BVerfGE 143, 101 (137); BVerfG, Urt. vom 21.10.2014 — 2 BVE 5/11 —, BVerfGE 137, 185
(234); BVerfG, Beschl. vom 17.6.2009 — 2 BVE 3/07 —, BVerfGE 124, 78 (120); BVerfG,
Beschl. vom 30.3.2004 — 2 BvK 1/01 —, BVerfGE 110, 199 (214, 222); BVerfG, Urt. vom
17.7.1984 — 2 BVE 11, 15/83 —, BVerfGE 67, 100 (139); Riedinger in
Becker/Briining/Ewer/Schliesky (Hrsg.), Verf SH, 1. Aufl. 2021, Art. 29 Rn. 28). Bei dem
einer konkreten Beratung Uber einen Gesetzentwurf vorgelagerten Willensbildungsprozess
der Landesregierung handelt es sich um einen von verschiedenen politischen sowie
fachlichen Belangen, Erwéagungen und Entwicklungen abhangigen Vorgang, der den
Bereich der Landesregierung noch nicht verlasst und tiber den der Landtag von
Verfassungs wegen grundsatzlich (noch) nicht zu informieren ist; dies folgt aus dem
insoweit auch Gber Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG fir die Landesverfassung verbindlichen
(BVerfG, Beschl. vom 10.10.1972 — 2 BvL 51/69 —, BVerfGE 34, 52 (58); BVerfG, Beschl.
vom 10.6.1953 — 1 BvF 1/53 —, BVerfGE 2, 307 (319); Engels in Sachs (Hrsg.), GG, 9.
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Aufl. 2021, Art. 28 Rn. 17) und anderungsfesten Grundsatz der Gewaltenteilung (Art. 20
Abs. 2 Satz 2 GG, Art. 2 Abs. 3 LV) als Grund und Grenze des Informationsanspruchs
des Parlaments gegenuber der Regierung (BVerfG, Beschl. vom 7.11.2017 — 2 BvE 2/11 —
, BVerfGE 147, 50 (139); BVerfG, Beschl. vom 13.10.2016 — 2 BvE 2/15 —, BVerfGE 143,
101 (137 f.); BVerfG, Urt. vom 21.10.2014 — 2 BVE 5/11 —, BVerfGE 137, 185 (234);
BVerfG, Urt. vom 19.6.2012 — 2 BVE 4/11 —, BVerfGE 131, 152 (206); BVerfG, Beschl.
vom 17.6.2009 — 2 BVE 3/07 —, BVerfGE 124, 78 (122); Becker in
Becker/Bruning/Ewer/Schliesky (Hrsg.), Verf SH, 1. Aufl. 2021, Art. 2 Rn. 34 f.; Caspar in
Caspar/Ewer/Nolte/Waack (Hrsg.), Verf SH, Kiel 2006, Art. 2 Rn. 16; Mehde in
Epping/Hillgruber (Hrsg.), GG, Stand: 15.8.2021, Art. 45d Rn. 9; Sommermann in von
Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG. Band 2, 7. Aufl. 2018, Art. 20 Rn. 214 u. 219). Eine
Pflicht der Landesregierung, parlamentarischen Informationswiinschen zu entsprechen,
besteht danach in der Regel nicht, wenn die Information zu einem Mitregieren Dritter bei
Entscheidungen fihren kann, die in der alleinigen Kompetenz der Regierung liegen. Diese
Gefahr besteht bei Informationen aus dem Bereich der Vorbereitung von
Regierungsentscheidungen regelmalig, solange die Entscheidung noch nicht
getroffen ist. Die Kontrollkompetenz des Landtages erstreckt sich demnach grundsatzlich
nur auf bereits abgeschlossene Vorgange; sie enthalt nicht die Befugnis, in laufende
Verhandlungen und Entscheidungsvorbereitungen einzugreifen (vgl. BVerfG, Beschl. vom
7.11.2017 — 2 BVE 2/11 —, BVerfGE 147, 50 (139); BVerfG, Beschl. vom 13.6.2017 — 2
BVE 1/15 —, BVerfGE 146, 1 (42); BVerfG, Beschl. vom 13.10.2016 — 2 BVE 2/15 —,
BVerfGE 143, 101 (137)).

Solange die interne Willensbildung der Regierung nicht abgeschlossen ist, besteht
auf der Grundlage des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV kein Anspruch des Parlaments auf
Unterrichtung (BVerfG, Urt. vom 19.6.2012 — 2 BVE 4/11 —, BVerfGE 131, 152 (206)).
Der Verfassungswortlaut bringt dies durch Art. 28 Abs. 2 LV klar zum Ausdruck: Diese
Verfassungsvorschrift verweist ihrerseits — ebenso wie das Parlamentsinformationsgesetz
in 8 1 Abs. 2 PIG — auf Art. 29 Abs. 3 LV (,Die Landesregierung kann die Beantwortung
von Fragen, die Erteilung von Auskinften oder die Vorlage von Akten ablehnen, wenn
dem Bekanntwerden des Inhalts gesetzliche Vorschriften oder Staatsgeheimnisse oder
schutzwurdige Interessen Einzelner, insbesondere des Datenschutzes, entgegenstehen
oder wenn die Funktionsfahigkeit und die Eigenverantwortung der Landesregierung
beeintrachtigt werden. Die Entscheidung ist den Fragestellenden oder den
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Antragstellenden mitzuteilen. Auf deren Verlangen ist die Ablehnung vor dem
Parlamentarischen Einigungsausschuss zu begrinden. Soweit zwischen dem
Parlamentarischen Einigungsausschuss und der Landesregierung keine Einigung erzielt
wird, ist die Landesregierung verpflichtet, dem Informationsverlangen unverzuglich zu
entsprechen, es sei denn, dass sie eine gegenteilige einstweilige Anordnung des
Landesverfassungsgerichts erwirkt; bis zur Entscheidung tber ihren Antrag besteht keine
Antwort-, Auskunfts- oder Vorlagepflicht.“). Diese Verweisung in Art. 28 Abs. 2 LV —
ebenso wie in 8§ 1 Abs. 2 PIG —ist klarstellender Natur und ergibt sich bereits aus dem
Grundsatz der Gewaltenteilung (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 i.V.m. Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG,
Art. 2 Abs. 3 LV) selbst, sodass die Landesregierung die Unterrichtung des Landtages
unterlassen kann, wenn die Funktionsfahigkeit und Eigenverantwortung der
Landesregierung durch die Unterrichtung des Landtages im Zeitpunkt der Bekanntgabe
der Information beeintrachtigt wiirde (BVerfG, Urt. vom 19.6.2012 — 2 BVE 4/11 —,
BVerfGE 131, 152 (206); Hahn-Lorber, a.a.O., Art. 28 Rn. 28).

Wie Art. 28 LV und das schleswig-holsteinische Parlamentsinformationsgesetz normieren
auch die Parlamentsinformationsgesetze anderer Lander der Bundesrepublik
Deutschland die Befugnis der jeweiligen Landesregierung, die Unterrichtung des
Landtages (noch) zu unterlassen, wenn der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung
betroffen ist, z.B.:

e Bayern: Nach Art. 55 Nr. 3 Satz 1 BayVerf beschliel3t die Staatsregierung tber alle
dem Landtag zu unterbreitenden Vorlagen. Die Unterrichtung des Landtags durch
die Staatsregierung bleibt einer Vereinbarung zwischen Landtag und
Staatsregierung auf gesetzlicher Grundlage vorbehalten (Art. 55 Nr. 3 Satz 2
BayVerf). Diese gesetzliche Grundlage ist durch das ,,Gesetz Uber die Beteiligung
des Landtags durch die Staatsregierung in Angelegenheiten der Européischen
Union gemalf Art. 70 Abs. 4 der Verfassung des Freistaates Bayern sowie in
sonstigen Angelegenheiten gemaf Art. 55 Nr. 3 Satz 2 der Verfassung des
Freistaates Bayern (Parlamentsbeteiligungsgesetz — BayPBG)“ v. 12.7.2016 (GVBI.
S. 142) geschaffen worden (s. dazu Lindner in Lindner/Mdstl/Wolff (Hrsg.) BayVerf,
Minchen 2009, Art. 55 Rn. 71). Nach Art. 1 Abs. 1 Nr. 1 BayPBG unterrichtet die
Staatsregierung den Landtag friihzeitig Gber Vorhaben der Landesgesetzgebung,
und nach Art. 8 BayPBG darf die Staatsregierung nur von einer Unterrichtung
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absehen, soweit diese den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung berthrt
oder gesetzliche Regelungen, geschitzte Interessen Dritter oder Uberwiegende
Belange des Geheimschutzes entgegenstehen.

e Bremen: Der Senat ist nach Art. 79 Abs. 1 BremVerf verpflichtet, die Burgerschatft
oder die zustandigen Ausschisse oder Deputationen tber die Vorbereitung von
Gesetzen friihzeitig und vollstandig zu unterrichten. Eine ausdrickliche Grenze der
Informationspflicht des Senats ist im Bremischen Verfassungswortlaut nicht
geregelt. Sie ergibt sich aber aus den allgemeinen Verfassungsprinzipien, aus
denen u.a. der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung abgeleitet wird und der
zu Einschrankungen der grundsatzlich bestehenden Informationspflicht der
Landesregierung fuihren kann (vgl. NWVerfGH, Urt. vom 4.10.1993 — VerfGH 15/92
—, NVwZ 1994, 678 (680 f.); Neumann, BremVerf, Stuttgart 1996, Art. 79 Rn. 16).

e Thuringen: Nach Art. 67 Abs. 4 TharVerf unterrichtet die Landesregierung den
Landtag rechtzeitig u.a. insbesondere Uber Gesetzentwirfe der Landesregierung.
Ausdrucklich nicht aufgenommen in den Wortlaut der Thiringer Verfassung —
anders als in Art. 28 Abs. 2 i.V.m. Art. 29 Abs. 3 LV —ist eine ausdrtickliche
Befugnis der Thiringer Landesregierung, die Informationspflicht gegeniiber dem
Landtag berechtigt nicht zu erfullen. Allerdings I&sst sich aus dem
Gewaltenteilungsprinzip und aus dem darauf ableitbaren Schutz des geheimen
Initiativ- und Beratungsbereichs der Regierung (,Kernbereich exekutiver
Eigenverantwortung“) eine Befugnis der Regierung rechtfertigen, die an sich
pflichtig zu erteilende Information nicht zu erteilen (Linck in:
Linck/Baldus/Lindner/Poppenhager/Ruffert (Hrsg.), ThurVerf, 1. Aufl. 2013, Art. 67
Rn. 66 f).

Den Befugnissen Uber den Kernbereichsschutz im Verfassungsrecht der Lander ist
gemeinsam, dass die Landesregierung die Unterrichtung des Landesparlaments zu
unterlassen befugt ist, wenn ein Vorgang — d.h. ein Rechtsetzungsvorhaben, das einen
Gesetzentwurf der Landesregierung betrifft — noch nicht abgeschlossen ist, soweit die
Beratungen innerhalb der Landesregierung noch nicht abgeschlossen sind. Aus der
Verfassung selbst
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.- folgt eine Verpflichtung der Verfassungsorgane und ihrer Gliederungen
untereinander zur gegenseitigen Ricksichtnahme. Diese Pflicht fordert von allen
Staatsorganen, dass sie bei der Austibung ihrer Befugnisse den
Funktionsbereich respektieren, den die davon mitbetroffenen Staatsorgane in
eigener Verantwortung wahrzunehmen haben. Nur unter dieser Voraussetzung
ist ein sinn- und planvolles Zusammenwirken mehrerer prinzipiell gleichgeordneter
Staatsorgane im Interesse bestmdglicher Verwirklichung des Gemeinwohls zu
erreichen. Dieser Grundsatz beansprucht Geltung auch im Verhéaltnis zwischen
der Regierung einerseits und dem Parlament sowie seinen Abgeordneten
andererseits; das schliel3t eine Begrenzung auch der parlamentarischen
Befugnisse ein.“ (NWVerfGH, Urt. vom 4.10.1993 — VerfGH 15/92 —, NVwZ 1994,
678 (680 f.), Hervorhebungen nicht im Original).

Bei der Erfullung ihrer Verpflichtung zur Unterrichtung des Landtages wie auch bei der
Wahrung des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung muss die Landesregierung
auch die berechtigten Belange Dritter wahren, die durch die einfachen Gesetze besonders
geschutzt sind, insbesondere die Beteiligungsrechte der kommunalen Landesverbande
und der Spitzenorganisationen der Gewerkschaften und der Berufsverbande im Rahmen

der Vorbereitung der Landesgesetzgebung.

Wirde eine Formulierungshilfe im Anschluss an einen Kabinettsbeschluss der
Landesregierung bestimmungsgemalr an ein anderes Verfassungsorgan — den Landtag
oder auch nur an einzelne Fraktionen des Landtages — tUbermittelt, so fiele diese
Formulierungshilfe nicht mehr in den Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung
(BVerwG, Urt. vom 30.3.2017 — 7 C 19/15 —, NVwZ 2017, 1621 (1624)). Mit der Vornahme
der Ubermittlungshandlung wird der Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung

verlassen.

3. Parallele Befugnis der Regierungsmitglieder zum standigen
Informationsaustausch nur mit regierungstragenden Fraktionen (Art. 16 Abs.
1Satz2LViV.m. Art. 33 Abs. 2 Satz 1 u. Abs. 3u. Abs. 4 LV)

Von der verfassungsrechtlichen Verpflichtung nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV zur

Unterrichtung des Landtages durch die Landesregierung tber die Vorbereitung von
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Gesetzen — d.h. Uber ,Gesetzentwirfe der Landesregierung® im Sinne des Art. 44 Abs. 1
LV — unberthrt bleibt das parallel geltende verfassungsrechtliche Strukturprinzip der
parlamentarischen Demokratie in der schleswig-holsteinischen Landesverfassung mit
der Wahl der Ministerprasidentin bzw. des Ministerprasidenten durch die Mehrheit der
Mitglieder des Landtages (Art. 16 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. Art. 33 Abs. 2 Satz 1 u. Abs. 3 u.
Abs. 4 LV; Brining in: Becker/Brining/Ewer/Schliesky (Hrsg.), Verf SH, 1. Aufl. 2021, Art.
16 Rn. 11). Grundprinzip der parlamentarischen Demokratie ist, dass das Parlament in
zwei politische Kraftzentren aufzuteilen ist: In das Kraftzentrum der parlamentarischen
Mehrheit, welche die Ministerprasidentin bzw. den Ministerprasidenten wéhlt und das
von ihr bzw. ihm verantwortete Sachprogramm (und damit die Regierung) tragt. Dazu
bestimmt sie bzw. er die Richtlinien der Regierungspolitik und tragt dafur die
Verantwortung (Art. 36 Abs. 1 Satz 1 LV), also fir die politischen Grund- und
Leitentscheidungen, die den Rahmen fur die Arbeit der Landesregierung bilden und alle
Landesministerinnen und Landesminister bei der Leitung ihres Ressorts binden (Art. 36
Abs. 2 LV; 8 1 GeschO LReg; vgl. Kersten, Parlamentarismus und Populismus, JuS 2018,
929 (930)). Und in das Kraftzentrum der parlamentarischen Minderheit, welche die
Rolle der Opposition wahrnimmt; im schleswig-holsteinischen Verfassungsrecht wird dem
Dualismus ,Regierungsmehrheit-Oppositionsminderheit* (BVerfG, Urt. vom 30.6.2009 — 2
BVE 2, 5/08, 2 BvR 1010, 1022, 1269/08, 182/09 —, BVerfGE 123, 267 (359)) durch die
ausdrickliche Erwahnung der Opposition im Verfassungswortlaut (Art. 18 LV) in
besonderer Weise Rechnung getragen (vgl. auch BVerfG, Urt. vom 17.8.1956 — 1 BvB
2/51 —, BVerfGE 5, 85 (224)).

Die Mitteilung von Informationen, darunter u.a. die Uberstellung von Vorarbeiten zu
Gesetzesvorlagen aus der Ministerialverwaltung durch eine Ministerin oder einen Minister
oder durch eine sie oder ihn vertretende Staatssekretérin oder durch eine sie oder ihn
vertretenden Staatssekretar oder durch eine andere oder durch einen anderen zu diesem
Zwecke besonders beauftragte Landesbedienstete oder Landesbediensteten (z.B. aus
einem Ministerblro), an eine regierungstragende (Mehrheits-)Fraktion oder an
regierungstragende (Mehrheits-)Fraktionen zu einem Zeitpunkt, zu welchem die
Landesregierung noch keine (Zwischen-)Entscheidung tber einen Gesetzentwurf in Form
einer Ersten Kabinettsbefassung gefasst hat — sodass deshalb noch nicht die
Unterrichtungspflicht gegeniber dem Landtag nach Art. 28 Abs. 1 Satz1LViV.m. 81
Abs. 1 Nr. 1i.V.m. 8 2 PIG ausgelost ist —, ist Ausdruck der steten Abstimmung tber
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das gemeinsam verantwortete Sachprogramm, z.B. hinsichtlich der durch die
regierungstragenden Fraktionen im Landtag kinftig zu beratenden und zu
beschlielenden Gesetzesvorhaben. Angesichts der verfassungsrechtlichen
Konstruktion, dass in der parlamentarischen Demokratie die Mehrheitsfraktionen die
Regierung stutzen und deren Bildung Uberhaupt erst ermdéglichen, ist diese stete
Abstimmung und der standige Informationsaustausch in mundlicher, schriftlicher und
elektronischer Form mit dem verfassungsrechtlichen Prinzip der parlamentarischen
Demokratie (Art. 16 Abs. 1 Satz 2 i.V.m. Art. 33 Abs. 2 Satz 1 u. Abs. 3 u. Abs. 4 LV)
untrennbar verbunden. Entscheidet sich z.B. eine Ministerin oder ein Minister, einen
innerhalb des von ihr oder ihm geleiteten Ministeriums erstellten Entwurfes von
Rechtsvorschriften in einem bestimmten Bearbeitungsstand (Referentenentwurf) nicht in
die Abstimmung zwischen den mit dem Gegenstand des Rechtsetzungsvorhabens
befassten Ressorts zu geben (8§ 16 GeschO LReg) und anschlieend eine Erste
Beschlussfassung der Landesregierung Uber eine entsprechende Kabinettsvorlage nebst
Gesetzentwurf vorzubereiten (8 13 Abs.1 Nr. 1 GeschO LReg), an welche sich dann das
Verbéandebeteiligungsverfahren anschlosse (8 28 Abs. 2 GeschO LReg i.V.m. Ziff. 1.5
Satz 2, 1.6 der Richtlinien Uber Gesetz- und Verordnungsentwirfe), sondern diesen
innerhalb der Landesregierung ,unabgestimmten® Referentenentwurf unmittelbar an die
regierungstragende (Mehrheits-)Fraktion oder die regierungstragenden (Mehrheits-
)Fraktionen zu tberstellen, so handelt diese Ministerin oder dieser Minister im Rahmen
des ihr oder ihm verfassungsrechtlich zustehenden Ermessens, soweit dieses Vorgehen
sich innerhalb der von der Ministerprasidentin bzw. dem Ministerprasidenten
vorgegebenen Richtlinien der Regierungspolitik (Art. 36 Abs. 1 Satz 1 LV) bewegt. Anders
als bei einem durch die Landesregierung eingebrachten Gesetzentwurf wirde die
regierungstragende (Mehrheits-)Fraktion oder wirden die regierungstragenden
(Mehrheits-)Fraktionen bei der Entscheidung tber die Einbringung des Entwurfes in den
Landtag (Art. 44 Abs. 1 LV) einen Prozess der sachlichen Abstimmung tber den Inhalt der
Gesetzesvorlage vollziehen, den es zuvor noch nicht gegeben hat (denn ein
diesbeziiglicher Abstimmungsvorgang oder gar mehrere diesbezigliche
Abstimmungsvorgange (,Kabinettsbefassung(en)“) innerhalb der von den
regierungstragenden (Mehrheits-)Fraktion(en) getragenen Landesregierung haben nicht
stattgefunden). Eine Unterrichtungspflicht der einzelnen Mitglieder der Landesregierung
gegenuber dem Landtag Uber das ,Zurverfigungstellen® von ,unabgestimmten® Entwirfen

von Rechtsvorschriften besteht daher auch nicht.
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Diese Befugnis der einzelnen Mitglieder der Landesregierung (Art. 33 Abs. 1 Satz 2 LV)
zur Fuhrung dieses Informationsaustausches mit Mitgliedern nur der regierungstragenden
(Mehrheits-)Fraktionen(en) Gber Vorarbeiten von Gesetzentwlrfen bereits vor einer
Kabinettsentscheidung steht gleichrangig neben der Unterrichtungspflicht der
Landesregierung gegeniiber dem gesamten Landtag nach der Beschlussfassung der
Landesregierung in der Ersten Kabinettsbefassung Uber einen Gesetzentwurf (Art. 28
Abs.1Satz1LViV.m. 81 Abs. 1 Nr.1i.V.m. § 2 PIG).

IV. Zum vorgelegten Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD, FDP und SSW (LT-Drs.
20/419)

1. Anliegen der Antragsteller

Mit dem vorgelegten Gesetzentwurf auf LT-Drs. 20/419 schlagen die Fraktionen von SPD,
FDP und SSW vor, den Katalogtatbestand des § 1 Abs. 1 PIG um eine weitere Ziffer 6 (im
Folgenden: 8 1 Abs. 1 Nr. 6 PIG-E) zu erganzen:

,0. Unterstiitzungsleistungen fiir die Beratung von Gesetzentwiirfen im Landtag i.S. § 8 der
Geschéftsordnung der Landesregierung und in den Ausschiissen des Landtages, sofern diese auf
Initiative der Landesregierung hin erfolgen und hierdurch Anhérungsverfahren im Rahmen der

Kabinettsberatungen entfallen.*

Der Gesetzesantrag wird zusammengefasst so begrindet: Die ,.... Leistung von
Formulierungshilfen fir Gesetzentwurfe, welche die Landesregierung fur Fraktionen des
Landtages i.S. 8§ 8 der Geschéftsordnung der Landesregierung erbringt...“ sei ... einerseits
unverzichtbar fur die rechtssichere Umsetzung der jeweiligen Regierungspolitik.“. Zugleich
stelle die Leistung von Formulierungshilfen ,.... im Rahmen der Gewaltenteilung zugleich
einen Grenzbereich dar, in dem die Exekutive mal3geblichen Einfluss auf Entscheidungen
der Legislative aulR3erhalb des daflir von der Landesverfassung in Art. 44 Absatz 1
vorgesehenen Initiativrechtes der Landesregierung ausiuben kann.“. Stelle die
Landesregierung den regierungstragenden Fraktionen Formulierungshilfen zur Verfigung,
so fuhre dies ... neben einer Intransparenz der politischen Verantwortung auch dazu,

dass hier die aus dem Initiativrecht der Landesregierung resultierenden
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verfassungsrechtlichen Verpflichtungen umgangen werden.”. Dem Initiativrecht der
Landesregierung zur Gesetzgebung stiinde die Pflicht, den gesamten Landtag nach Art.
28 Abs. 1 Satz 1 LV zu unterrichten, gegenuber. Auch flhre ,... die Landesregierung im
Rahmen der Kabinettsbefassung mit Gesetzentwurfen vor deren Zuleitung an den Landtag
verpflichtende Anhorungsverfahren durch, mit denen sichergestellt werden soll, dass der
Gesetzentwurf auch in fachlicher Hinsicht eine beratungsfahige Vorlage fir die
Beratungen des Parlamentes darstellt.“. Es seien jedoch ,,... Situationen vorstellbar, in
denen es wegen besonderer Eilbedtrftigkeit notwendig erscheint, das zeitlich aufwendige
Kabinettsverfahren der Landesregierung dadurch abzukirzen, dass nicht sie, sondern die
regierungstragenden Fraktionen die Vorlage als eigenen Entwurf in den Landtag
einbringen.“. Dabei durfe allerdings nach Auffassung der antragstellenden Fraktionen eine
bestehende Verpflichtung, ,... den Landtag i.S. Art. 28 Absatz 1 der Landesverfassung
frihzeitig und umfassend Uber die Vorbereitung dieser Gesetzesinitiative ...“ zu
unterrichten, nicht beseitigt werden. Um dies zu gewahrleisten, solle das
Parlamentsinformationsgesetz in § 1 Abs. 1 Nr. 6 PIG-E erganzt werden.

2. Bewertung durch das Ministerium fur Inneres, Kommunales, Wohnen und
Sport

In der Gesamtbewertung des Gesetzentwurfes ist — wie eingangs in meinem Schreiben
festgestellt — zunéchst festzuhalten, dass das Ministerium fur Inneres, Kommunales,
Wohnen und Sport das grundsatzliche Anliegen der antragstellenden Fraktionen teilt,

namlich eine frihzeitige und umfassende Unterrichtung des Landtages

- auch Uber solche Entwirfe von Rechtsvorschriften zu ermdglichen, die nicht als
,Gesetzentwlrfe der Landesregierung® durch die Landesregierung nach Art. 44

Abs. 1 LV in den Landtag eingebracht werden

- und tber welche folgerichtig der Landtag durch das federfiihrende Ministerium nicht
nach der Ersten Kabinettsbefassung unterrichtet wird (Art. 28 Abs. 1 Satz 1 LV
i.V.m. 81 Abs. 1 Nr. 1i.V.m. § 2 PIG),

sondern die als Formulierungshilfen Fraktionen des Landtages zur Einbringung nach

eigenem Ermessen zur Verfiigung gestellt werden.



27

Dazu ist zum vorgelegten Gesetzentwurf im Einzelnen zu bemerken:

1. Die mit dem Vorschlag des § 1 Abs. 1 Nr. 6 PIG-E (LT-Drs. 20/419) vorgetragene
systematische Stellung zu Beginn des Regelwerks ist nicht tiberzeugend.
Wahrend dem Katalog des § 1 PIG jeweils eine Vorschrift des

Parlamentsinformationsgesetzes zugeordnet ist:

- 81 Abs.1Nr.1PIG =8 2PIG (Vorbereitung von Gesetzen);

- 81 Abs.1Nr.1PIG =8 3 PIG (Vorbereitung von Staatsvertragen);

- 8§ 1AbDbs.1Nr.2PIG = § 4 PIG (Grundsatzfragen der Landesplanung, der
Standortplanung und der Durchfiihrung von Grol3vorhaben);

- 81 Abs.1Nr.3PIG =85 PIG (Vorbereitung von Verwaltungsabkommen);

- 8 1ADbs.1Nr.3PIG = 8§ 6 PIG (Vorbereitung von Verordnungen);

- 8§ 1ADbs.1Nr.4PIG =87 PIG (Mitwirkung im Bundesrat);

- 81 AbDbs.1Nr.5PIG = § 8 PIG (Zusammenarbeit mit dem Bund, den Landern,
anderen Staaten und zwischenstaatlichen Einrichtungen);

- 81 Abs.1Nr.5PIG =89 PIG (Zusammenarbeit mit der Europaischen Union;

Berucksichtigung von Stellungnahmen),

ware einer Katalogziffer ,§ 1 Abs. 1 Nr. 6 PIG-E" keine prozeduralisierende
Vorschrift des Parlamentsinformationsgesetzes zugeordnet. Dies muss als
Nachteil betrachtet werden, da unklar bleibt, welche Verfahrensfolgen aus der

gesetzlichen Pflicht zur friihzeitigen und vollstandigen Unterrichtung folgen sollen.

Daruiber hinaus ist die im Gesetzesantrag (LT-Drs. 20/419) gewahlte Formulierung
... Beratung von Gesetzentwirfen im Landtag i.S. 8§ 8 der Geschéftsordnung der
Landesregierung und in den Ausschiissen des Landtages ...“ verfehlt, soweit damit
auf 8 8 GeschO LReg Bezug genommen wird. 8 8 GeschO LReg lautet: ,Werden
einzelne Ministerien im Gesetzgebungsverfahren um Unterstiitzungsleistungen
fur die Beratung von Gesetzentwirfen im Landtag und in den Ausschissen des
Landtages gebeten, dirfen diese nicht gegen die Auffassung der Landesregierung

wirken. Unterstltzungsleistungen, die ihrem Inhalt nach von Beschliissen der
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Landesregierung abweichen oder tber sie hinausgehen, sind dem Kabinett zur
Beschlussfassung vorzulegen. § 16 gilt entsprechend.” (Hervorhebung nicht im
Original). Tatbestandliche Voraussetzung des 8 8 Satz 1 GeschO LReg, auf
welchen sich § 8 Satz 2 und 3 GeschO LReg beziehen, ist demnach, dass das
Gesetzgebungsverfahren, innerhalb dessen einzelne Ministerien fir die Beratung
von Gesetzentwtrfen im Landtag und in den Ausschissen des Landtages gebeten
werden, bereits begonnen haben muss. Anderenfalls kdnnten diese
Unterstitzungsleistungen weder ,im Landtag“ noch ,in den Ausschissen des
Landtages” erbracht werden. Die Erbringung von Unterstitzungsleistungen im
Sinne des 8§ 8 Satz 1 GeschO LReg erfolgt also wahrend des
Gesetzgebungsverfahrens (in diesem Sinne auch fir das Gesetzgebungsverfahren
des Bundes: Bundesministerium der Justiz (Hrsg.), Handbuch der
Rechtsformlichkeit, 3. Aufl. 2008, Rn. 836: ,Gesetzentwirfe werden im
Gesetzgebungsverfahren haufig noch geandert. Dies geschieht vor allem in den
jeweils federfihrenden Bundestagsausschiissen. Das fachlich federfiihrende
Bundesministerium kann um eine ,Formulierungshilfe” gebeten werden, die der
Ausschuss zum Gegenstand seiner Beratungen macht. Das federflihrende Ressort
kann aber auch selbst Anderungswiinsche im Wege der Formulierungshilfe an den
Ausschuss herantragen, mit der Anregung, sie den Beratungen zugrunde zu
legen.”). Demgegenuber ist die Erstellung einer vollstandigen
Formulierungshilfe anstelle eines ,,Gesetzentwurfes der Landesregierung“
und deren Uberstellung an Fraktionen des Landtages zwecks Einbringung in das
Parlament als Fraktionsentwurf (noch) nicht Teil des Gesetzgebungsverfahrens
(vgl. BVerwG, Urt. vom 23.2.2012 — 2 C 76/10 —, NVwZ 2012, 880 (884); BVerwG,
Beschl. vom 25.10.1979 — 2 N 1/78 —, NJW 1980, 1763 (1763)), sodass die

Inbezugnahme auf § 8 GeschO LReg im Wortlaut des Gesetzesantrages fehlgeht.

. Das Ministerium flr Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport macht sich die von
den Antragstellern vorgetragenen verfassungsrechtlichen Bedenken, bei der
Erarbeitung von Formulierungshilfen und deren Uberstellung an Fraktionen des
Landtages handele es sich um einen ,.... Grenzbereich ... aul3erhalb des dafiir von
der Landesverfassung in Art. 44 Absatz 1 vorgesehenen Initiativrechtes der

Landesregierung ...“ nicht zu eigen und verweist dazu auf die gerichtlich
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festgestellte Unbedenklichkeit des Instrumentes der Formulierungshilfe
anstelle eines Gesetzentwurfes der Regierung, deren Erarbeitung ausdrtcklich als
Regierungsaufgabe festgestellt ist (OLG Munchen, Beschl. v. 28.7.2021 — 7 AktG
4/21 —, juris Rn. 85; VG Berlin, Urt. vom 2.12.2021 — 2 K 45.19 —, juris Rn. 20; s.

Ziff. Il dieses Schreibens).

Einig ist sich das Ministerium fur Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport mit den
Antragstellern indes darin, dass von keinem Verfassungsorgan
verfassungsrechtliche Verpflichtungen umgangen werden dtrfen und die

verfassungsrechtliche Pflicht zur gegenseitigen Rucksichtnahme

... VON allen Staatsorganen [fordert], dass sie bei der Ausibung ihrer
Befugnisse den Funktionsbereich respektieren, den die davon
mitbetroffenen Staatsorgane in eigener Verantwortung wahrzunehmen
haben. Nur unter dieser Voraussetzung ist ein sinn- und planvolles
Zusammenwirken mehrerer prinzipiell gleichgeordneter Staatsorgane im
Interesse bestmoglicher Verwirklichung des Gemeinwohls zu erreichen.
Dieser Grundsatz beansprucht Geltung auch im Verhéltnis zwischen der
Regierung einerseits und dem Parlament sowie seinen Abgeordneten
andererseits ...“ (NWVerfGH, Urt. vom 4.10.1993 — VerfGH 15/92 —, NVwZ
1994, 678 (680 f.), Hervorhebungen nicht im Original).

Aus dieser Verfassungspflicht zur gegenseitigen Ricksichtnahme sieht sich die
Landesregierung ermuntert, einen eigenen Formulierungsvorschlag zur Anderung

des Parlamentsinformationsgesetzes zu unterbreiten, der

- das Anliegen der Antragsteller nach zusatzlichen Information des Landtages
uber innerhalb der Ministerialverwaltung erarbeiteten Formulierungshilfen
anstelle von Gesetzentwirfen der Landesregierung aufnimmt

und

- daruber hinaus eine verbesserte Information der kommunalen Landesverbande

fur diese Fallkonstellation ankiindigt,
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wenn diese Formulierungshilfen durch die Landesregierung beschlossen
werden und anstelle eines Gesetzentwurfes der Landesregierung an Fraktionen des
Landtages uberstellt werden, damit diese Uber Fraktionsentwirfe das
Gesetzgebungsverfahren im Landtag initiieren. Mittels dieses hier unterbreiteten
Formulierungsvorschlages wird das nicht nur von den Antragstellern, sondern auch
von der Landesregierung verfolgte Ziel der Herstellung einer moglichst

transparenten Politik hergestellt.

3. Vorzugswirdiger Formulierungsvorschlag
Nach den vorgenannten Ausfilhrungen kommt der nachstehende, vorzugswirdige
Formulierungsvorschlag fir die Einbeziehung von Formulierungshilfen in den Wortlaut des

Parlamentsinformationsgesetzes in Betracht:

»§ 1b Informationspflicht der Landesregierung bei Unterstiitzungsleistungen zu
Gesetzentwiirfen

Im Anschluss an die abschlieBende Entscheidung der Landesregierung unterrichtet das fachlich
zusténdige Ministerium den Landtag tiber Unterstiitzungsleistungen fiir die Beratung von
Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag durch eine Fraktion oder mehrere Fraktionen
nach Artikel 44 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vorgesehen ist, sofern diese

Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der Landesregierung hin erfolgen.

Begriindung:
Da es sich bei sog. ,Formulierungshilfen®, also Unterstiitzungsleistungen der Landesregierung fiir die

Beratung von Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag durch eine Fraktion oder mehrere
Fraktionen nach Artikel 44 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vorgesehen ist, sofern
diese Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der Landesregierung hin erfolgen, nicht um
Gesetzentwiirfe der Landesregierung i.S.d. Art. 44 Abs. 1 der Verfassung des Landes Schleswig-
Holstein handelt, unterfallen diese nicht der Informationspflicht der Landesregierung gegeniiber dem
Landtag gemaB Art. 28 Abs.1 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein (Vorbereitung von
Gesetzen) und der Unterrichtungspflicht aus § 1 Abs. 1 Nr. 1 Alt. 1 PIG SH (Vorbereitung von
Gesetzen). Um dem Informationsbedirfnis des Landtages dennoch umfassend Rechnung zu tragen,

wird die Rechtsgrundlage fiir eine (ber Art. 28 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein
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hinausgehende Informationspflicht der Landesregierung beziiglich Formulierungshilfen, die auf die
eigene Initiative der Landesregierung zuriickgehen, geschaffen. Anders als bei Gesetzentwiirfen der
Landesregierung, fir die § 2 PIG gilt, kniipft die Informationspflicht aufgrund der angestrebten

Verfahrensbeschleunigung an die Kabinettsbefassung an.”.

Durch die Aufnahme einer Unterrichtungspflicht der Landesregierung gegenuber dem
Landtag auch fur Formulierungshilfen im Sinne des hier vorgeschlagenen § 1 b PIG
(neu) wirde im einfachen Gesetzesrecht des Landes Schleswig-Holstein das Instrument
der Formulierungshilfe erstmalig ausdricklich erwéahnt. Dies dient der Transparenz und
Klarheit. Zugleich wiirde das Unterrichtungsverfahren prozeduralisiert und an das
Verfahren, das sich im Hinblick auf die Unterrichtung tUber Gesetzentwiirfe bewahrt hat,
angeknupft. Die wesensmafigen Unterschiede zur Regelung des 8§ 2 PIG ergeben sich
daraus, dass 8 2 PIG an ein zweiphasiges Kabinettsbefassungsverfahren (Erste und
Zweite Kabinettsbefassung mit dazwischen geschalteter Verbandebeteiligung) anknipft (s.
Ziff. | dieses Schreibens), das bei der Erstellung und Beschlussfassung tber eine

Formulierungshilfe nicht zur Anwendung kommt.

Zugleich wirden durch die Gesetzesformulierung andere Unterstitzungsleistungen aus
dem Geschaftsbereich der Landesregierung, die bei der Beratung von bereits
eingebrachten Gesetzentwirfen (Regierungsentwirfe, Fraktionsentwirfe) wahrend ihrer
Beratungen im Plenum des Landtages oder in den Ausschiissen erbracht werden,
ausdricklich nicht von der Regelung im Parlamentsinformationsgesetz erfasst. Dies
ist sinnvoll, da zu diesem Zeitpunkt die Gesetzesberatungen 6ffentlich verhandelt werden
(Art. 21 Abs. 1 Satz 1 LV, Art. 23 Abs. 3 Satz 1 LV) und von der Landesregierung oder aus
den Ministerien eingebrachte Unterstiitzungsleistungen, die regelmafig als Auskinfte
behandelt werden, ohnehin verumdruckt werden (8 23 Abs. 3 der Geschéaftsordnung des
Schleswig-Holsteinischen Landtages (GOLT); Hubner in Arens, GOLT, Kiel 1999, § 23
Anm. 5).

V. Besonders verblrgte Anhérungsrechte bei Gesetzentwirfen der
Landesregierung

Fur das Ministerium fur Inneres, Kommunales, Wohnen und Sport ist die Zusammenarbeit
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mit den Landesverbanden der Gemeinden und der Kreise bei der Erarbeitung von
Entwirfen von Rechtsvorschriften von besonderer Bedeutung. Die Gemeinden, Stadte,
Kreise und Amter sind nicht Objekt staatlichen Handelns, sondern Partner des Landes.
Eine dem o6ffentlichen Wohl entsprechende, gute Entscheidung des Gesetzgebers setzt im
Ubrigen auch regelmafig die Abwagung von verschiedenen, oft gegenlaufigen Interessen
voraus. Diese Abwéagung kann sachgerecht nicht ohne Beteiligung der vom Vollzug des
jeweiligen Gesetzes Betroffenen erfolgen. Durch sie erhalt der Gesetzgeber zumeist erst
die erforderliche umfassende und zuverlassige Kenntnis von allen erheblichen Umstanden
(vgl. BVerfG, Beschl. vom 19.11.2002 — 2 BvR 329/97 —, BVerfGE 107, 1 (24); BVerfG,
Beschl. vom 17.1.1979 — 2 BvL 6/76 —, BVerfGE 50, 195 (202 f.))

Zur Forderung der kommunalen Selbstverwaltung tber ihren verfassungsrechtlich
gesicherten Grundbestand hinaus (Art. 54 Abs.1 u. 2 LV) hat der Landesgesetzgeber
durch Gesetz den Landesverb&nden der Gemeinden (8§ 132 GO: Schleswig-
Holsteinischer Gemeindetag, Stadtebund Schleswig-Holstein, Stadtetag Schleswig-
Holstein) und dem Landesverband der Kreise (8 71 KrO: Schleswig-Holsteinischer
Landkreistag), fur das Gesetzgebungsverfahren und dessen Vorfeld Anhdrungs- und
Beratungsrechte gewéhrt sowie Konsultationspflichten der obersten Landesbehérden
festgelegt. Eine Verletzung der Vorschriften (8 132 GO, § 71 KrO) kann mit einer
kommunalen Verfassungsbeschwerde (Art. 51 Abs. 2 Nr. 4 LV i.V.m. 88 3 Nr. 4, 47 f.
LVerfGG SH) nicht gertigt werden, da die gesetzlichen Mitwirkungsrechte bei der
Vorbereitung kommunal relevanter Gesetze nicht auf der Ebene der Landesverfassung
durch den verfassungsédndernden Gesetzgeber (Art. 54, 57 LV) geschehen ist. Die
Verfassungen von sieben der dreizehn Flachenlander der Bundesrepublik Deutschland
enthalten einschlagige Bestimmungen, namlich die Verfassung des Landes Baden-
Warttemberg (Art. 71 Abs. 4 Verf BW), die Verfassung des Freistaates Bayern (Art. 83
Abs. 7 BayVerf), die Verfassung des Landes Brandenburg (Art. 97 Abs. 4 Verf BB), die
Niederséachsische Verfassung (Art. 57 Abs. 6 NdsVerf), die Verfassung des Saarlandes
(Art. 124 Verf SL), die Verfassung des Freistaates Sachsen (Art. 84 Abs. 2 SachsVerf) und
die Verfassung des Freistaats Tharingen (Art. 91 Abs. 4 ThurVerf). Ein allgemeines
Verfassungsprinzip, das auch in den anderen Landern gelten wirde, kann daraus
allerdings nicht entnommen werden (LVerfG Mecklenburg Vorpommern, Urt. vom
11.05.2006 — LVerfG 1, 5, 9/05 —, BeckRS 2006, 23150, unter Verweis auf StGH BW, Urt.
vom 10.5.1999 — GR 2/97 —, ESVGH 49, 241 (257 f.) und die insoweit vom mecklenburg-
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vorpommerschen (und auch schleswig-holsteinischen) Landesverfassungsrecht

abweichende Rechtslage in Baden-Wirttemberg). Aus dem Landesverfassungsrecht des

Art. 54 Abs. 1 u. 2 LV folgt deshalb keine Verfassungspflicht zur Anhérung (im
Gegensatz z.B. zu Art. 71 Abs. 4 Verf BW: ,Bevor durch Gesetz oder Verordnung

allgemeine Fragen geregelt werden, welche die Gemeinden und Gemeindeverbénde

bertihren, sind diese oder ihre Zusammenschliisse rechtzeitig zu héren.“). Die

Anhorungsrechte der kommunalen Landesverbénde sind in Schleswig-Holstein aber

einfachgesetzlich verbirgt und durch die zwischen der Landesregierung und den

kommunalen Landesverbanden abgeschlossene Beteiligungsvereinbarung

prozeduralisiert:

Nach 8§ 132 GO haben die obersten Landesbehtrden — d.h. die Landesregierung,
die Ministerprasidentin bzw. der Ministerprasident und die Ministerien (8 5 Abs. 1
Satz 1 LVwG) — zu Entwirfen von Rechtsvorschriften (soweit hier von Belang), die
die Selbstverwaltung der Gemeinden berihren, die Landesverbénde der
Gemeinden zu horen, d.h. Schleswig-Holsteinischer Gemeindetag, Stadtebund
Schleswig-Holstein und Stadtetag Schleswig-Holstein. Nach § 71 KrO trifft
dieselben Normadressaten dieselbe Verpflichtung, wenn die Entwtrfe von
Rechtsvorschriften die Selbstverwaltung der Kreise berihren, mit der Folge, dass
dann der Landesverband der Kreise (Schleswig-Holsteinischer Landkreistag) zu
horen ist (Bracker/Dehn/Wolf in Bracker/Dehn/Litje u.a. (Hrsg.), GO. PdK SH B-1,
Stand: Januar 2020, § 132 Rn. 1 u. 4; Birkner/Wolf in Bracker/Dehn/Ernst u.a.
(Hrsg.), KrO. PdK SH B-3, Stand: August 2018, 8 71 Rn. 1 f. u. 6 f.). Mit dem
Begriff der ,Entwurfe[n] von Rechtsvorschriften®, die die ,Selbstverwaltung der
Gemeinden® bzw. die ,Selbstverwaltung der Kreise“ berlhren, sind solche Entwirfe
von Rechtsvorschriften gemeint, die die Rechtsstellung der Gemeinden, Stadte und
Amtern (§ 132 GO) bzw. die die Rechtsstellung von Kreisen (§ 71 GO), deren
Organisation oder deren Verwaltungsfiihrung, deren Aufgabenstellung oder die
Finanzen des jeweiligen kommunalen Verwaltungstragers regeln
(Bracker/Dehn/Wolf, a.a.0O., 8 132 Rn. 1; Birkner/Wolf, a.a.0., § 1 KrO). Dabei
handelt es sich nach der inneren Systematik der kommunalrechtlichen Vorschriften
und deren Sinn und Zweck um solche Entwirfe von Rechtsvorschriften, die von den
zur Durchfiihrung der Anhdrung verpflichteten obersten Landesbehdrden selbst

erstellt worden sind. Nicht erfasst waren z.B. — in der logischen Gegenprobe —
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fremde Entwiirfe (z.B. Fraktionsentwiirfe), die bei einer obersten Landesbehérde
zwar verflgbar waren, aber nicht von ihr selbst erstellt oder in ihrem Auftrag
erarbeitet worden sind. Dartber hinaus sind von der in § 132 GO und in 8 71 KrO
niedergelegten Verpflichtung der obersten Landesbehdrden, eine Anhdrung der
kommunalen Landesverbande durchzufuhren, nur solche ,Entwirfe von
Rechtsvorschriften® erfasst, zu denen innerhalb der obersten Landesbehdrden die
finale (zweckgerichtete) Absicht besteht, sie als ,Gesetzentwirfe der

Landesregierung® in den Landtag einzubringen.

Bei sog. Formulierungshilfen, die als innerhalb der Ministerialverwaltung erstelltes
Material an Landtagsfraktionen tberstellt werden und bei welchen
Landtagsfraktionen nach eigenem Ermessen dariber entscheiden, ob sie anhand
des Uberstellten Materials eigene ,Gesetzentwurfe der Fraktion(en)“ nach Art. 44
Abs. 1 LV in den Landtag einbringen oder nicht, handelt es sich nicht um ,Entwurfe
von Rechtsvorschriften®, zu denen eine ,oberste Landesbehoérde” fur die sich
anschlieBende Einbringung in den Landtag und das Gesetzgebungsverfahren die
verantwortliche Autoren- und Initiatorenschaft beanspruchen durfte (als
Einbringende bestimmen die Fraktionen die letztendliche Gestalt des Entwurfes und
weichen nach ihrem Ermessen ggf. auch von dem aus der Ministerialverwaltung
Uberstellten Material der Formulierungshilfe ab, sodass die gesetzliche
Verpflichtung der 8 132 GO und 8 71 KrO nicht auf Formulierungshilfen gerichtet
ist).

Weder § 132 GO noch 8§ 71 KrO erfassen daher Formulierungshilfen, wenn in ihren
Gesetzeswortlauten die Begriffe ,Entwlrfe von Rechtsvorschriften® gebraucht

werden.

Noch deutlicher wird dies durch das Gesetz zur Regelung eines Beteiligungs- und
Kostenfolgeabschatzungsverfahrens nach Artikel 57 Absatz 2 der Verfassung des
Landes Schleswig-Holstein (Konnexitatsausfihrungsgesetz - KonnexitatsAusfG -)
vom 27.4.2012 (GVOBI. Schl.-H. S. 450), zuletzt geandert durch Gesetz vom
23.6.2020 (GVOBI. Schl.-H. 364). In diesem Gesetz wird die

landesverfassungsrechtliche Verpflichtung des Landes geregelt, dass, wenn in



35

einem Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes durch Verordnung die Gemeinden
oder Kreise (Gemeindeverbande) zur Erfillung bestimmter offentlicher Aufgaben
verpflichtet werden, dabei auch Bestimmungen tber die Deckung der Kosten zu
treffen sind, und dass — wenn die Erfullung dieser Aufgaben in den Gemeinden und
Kreisen (Gemeindeverbanden) zu einer Mehrbelastung fuhrt — fur die
Mehrbelastung ein entsprechender finanzieller Ausgleich zu schaffen ist. Auch das
Konnexitatsausfuhrungsgesetz prozeduralisiert und konkretisiert auf der Ebene des
einfachen Gesetzesrechts Beteiligungsrechte der kommunalen Landesverbande,
die nicht auf der Ebene des Landesverfassungsrechts normiert sind (Birkner/Wolf,
a.a.0., 8 71 KrO Rn. 31.). Der Anwendungsbereich des
Konnexitatsausfihrungsgesetzes ist ausdriicklich auf ,,Gesetzentwiirfe der
Landesregierung” beschrankt (§ 1 Abs. 1 Satz1i.V.m. 82 Abs. 1 Satz1i.V.m. §
2 Abs. 2 Satz 1 KonnexitatsAusfG).

Im Verlauf des diesbezuglichen Gesetzgebungsverfahrens wurde eine Erstreckung
des Konnexitatsausfihrungsgesetzes auch auf Gesetzentwiirfe ,,... einzelner oder
mehrerer Abgeordneter ...“ (Amtl. Begr., Gesetzentwurf der Landesregierung, LT-
Drs. 17/2150) wieder gestrichen (Umdruck 17/3970). Damit ist auch Erstreckung
des Konnexitatsausfiihrungsgesetzes auf Fraktionsentwirfe ausgeschlossen
worden, die aufgrund von Formulierungshilfen aus der Ministerialverwaltung erstellt
worden waren. Im parlamentarischen Beratungsverfahren war vorgetragen worden,
dass der Landtag selbst nicht in der Lage ware, das gesetzlich vorgesehene
Beteiligungs- und Kostenfolgeabschéatzungsverfahren durchzufiihren (Umdruck
17/3770, Umdruck 17/3782), wobei von Seiten der kommunalen Landesverbande
die Einbeziehung von Fraktionsentwirfen in den Anwendungsbereich des
Konnexitatsausfihrungsgesetzes ausdrticklich begrif3t worden wére und lediglich
die Durchfiihrung des Beteiligungs- und Kostenfolgeabschéatzungsverfahrens durch
die fachlich zustandigen obersten Landesbehtérden angeregt worden ist (Umdruck
17/3804, Umdruck 17/3839).

88 1 ff. KonnexitatsAusfG erfasst Formulierungshilfen nicht und findet — soweit es
die Erarbeitung von im Landtag zu beschlieRenden Entwirfen von
Rechtsvorschriften angeht — nur auf ,Gesetzentwtirfe der Landesregierung®

Anwendung.
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Auch die Beteiligung der Spitzenorganisationen der Gewerkschaften und
Berufsverbande bei der Vorbereitung gesetzlicher Regelungen der
beamtenrechtlichen Verhaltnisse ist einfachgesetzlich normiert (8 53 des Gesetzes
zur Regelung des Statusrechts der Beamtinnen und Beamten in den Landern
(Beamtenstatusgesetz - BeamtStG) vom 17.6.2008 (BGBI. | S. 1010), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 28.6.2021 (BGBI. | S. 2250), i.V.m. § 93 Abs. 3 Satz 4
des Landesbeamtengesetzes (LBG) vom 26.3.2009 (GVOBI. Schl.-H. S. 93), zuletzt
geandert durch Gesetz vom 3.5.2022 (GVOBI. Schl.-H. S. 551), i.V.m. der
Vereinbarung Uber Verbesserungen der Beteiligung der Spitzenorganisationen der
Gewerkschaften bei allgemeinen Regelungen der beamtenrechtlichen Verhaltnisse
(8 110 Landesbeamtengesetz a.F.), Bek. des Innenministeriums vom 16.5.1997 —
IV 230a — 0286.0/2 — (Amtsbl. Schl.-H. S. 208, ber. S. 246), zuletzt gedndert durch
Bek. v. 10.11.1999 (Amtsbl. Schl.-H. S. 647)), wenngleich die Beteiligungsrechte
dazu dienen, eine beamtenrechtliche Gesetzesvorbereitung zu erméglichen, die auf
der einen Seite dem Grundrecht der Koalitionsfreiheit der Beamtinnen und Beamten
(Art. 9 Abs. 3 GG) Rechnung tragt und andererseits in moglichst weitgehendem
Mafle das in Art. 33 Abs. 5 GG enthaltene Strukturprinzip des Berufsbeamtentums
mit dem Aufbau einer stabilen Verwaltung und durch die Gewahrleistung der
staatlichen Aufgabenerfillung durch einen auch in Krisenzeiten funktionierenden
Beamtenapparat ermdglicht. Ein schonender Ausgleich der widerstreitenden
Verfassungsguter verlangt verfassungsrechtlich weder eine Starkung der
Beteiligungsrechte von Gewerkschaften (BVerfG, Urt. vom 12.6.2018 — 2 BVR
1738/12, 1395/13, 1068/14, 646/15 —, BVerfGE 148, 296 (372 f.), unter
ausdricklicher Kritik am BVerwG, Urt. vom 27.2.2014 — 2 C 1.13 —, NVwZ 2014,
736 (742), und die im bundesverwaltungsgerichtlichen Urteil fur erforderlich
erachtete erhebliche Erweiterung der Mitwirkungsbefugnisse von Gewerkschaften)
noch ist die Beteiligungsregelung verfassungsrechtlich normiert. Aus der
Systematik des § 93 Abs. 3 LBG ergibt sich, dass es sich bei den ,Entwirfe[n]
allgemeiner beamtenrechtlicher Regelungen® ausschlieRlich um ,Gesetzentwirfe
der Landesregierung®“ handelt. Dies wird durch Ziff. 2 der konkretisierenden
Vereinbarung Uber Verbesserungen der Beteiligung der Spitzenorganisationen der

Gewerkschaften bei allgemeinen Regelungen der beamtenrechtlichen Verhaltnisse
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(8 110 Landesbeamtengesetz a.F.), Bek. des Innenministeriums vom 16.5.1997 —
IV 230a — 0286.0/2 — (Amtsbl. Schl.-H. S. 208, ber. S. 246), zuletzt gedndert durch
Bek. v. 10.11.1999 (Amtsbl. Schl.-H. S. 647), bestatigt, in welcher als
Beteiligungszeitpunkt fur ... das Rechtsverhéaltnis der Beamtinnen und Beamte
gestaltende Gesetze ..." der Zeitpunkt bestimmt wird, nach welchem die zustandige
Ministerin oder der zustandige Minister zugestimmt hat und der Entwurf zur
interministeriellen (oder ressortinternen) Abstimmung versandt wird, wobei die
zugeleiteten Unterlagen auch bei organisationsinterner Meinungsbildung vor der

ersten Kabinettsberatung vertraulich zu behandeln sind.

§ 53 BeamtStG i.V.m. 8 93 Abs. 3 Satz 4 LBG erfasst Formulierungshilfen nicht und

findet nur auf ,Gesetzentwurfe der Landesregierung“ Anwendung.

Weder die Anhorungs- und Beteiligungsrechte der kommunalen Landesverbande nach §
132 GO, § 71 KrO (einschlief3lich der darauf bezogenen Beteiligungsvereinbarung) noch
die Bestimmungen des Konnexitatsausfiihrungsgesetzes (§ 1 Abs. 1 Satz 1, 8§ 2 Abs. 1
Satz 1, 8§ 2 Abs. 2 Satz 1 KonnexitatsAusfG) noch die Beteiligungsrechte der
Spitzenorganisationen der Gewerkschaften und Berufsverbande (8§ 53 BeamtStG i.V.m. §
93 Abs. 3 LBG) beziehen sich auf innerhalb der Ministerialverwaltung erarbeitete
Formulierungshilfen, die anschliel3end an Landtagsfraktionen tberstellt werden, sondern

auf ,Gesetzentwurfe der Landesregierung®.

Die zwischen der Landesregierung und den kommunalen Landesverb&nden und die
zwischen der Landesregierung und den Spitzenorganisationen der Gewerkschaften
geschlossenen Vereinbarungen geschlossenen Vereinbarungen sind aber offen dafir,
Uber den Gesetzeswortlaut hinaus pragmatisch auf innerhalb der Ministerialverwaltung
erarbeitete Formulierungshilfen erstreckt zu werden, die an Fraktionen des Landtages
uberstellt werden, damit diese sie als Fraktionsentwirfe in den Landtag einbringen (Art. 44
Abs. 1 LV), und dies durch eine ausdriickliche Vereinbarung im Wortlaut der jeweiligen

Vereinbarung einvernehmlich zu erganzen.

Anzustreben ist dabei auch eine Unterrichtung der kommunalen Landesverbénde
sowie der Spitzenorganisationen der Gewerkschaften und der Berufsverbande nach

den einschléagigen gesetzlichen Vorschriften und die Beteiligung weiterer Fachverbande,
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soweit die Regularien Uber die Verbandebeteiligung dies bei einem ,Gesetzentwurf der

Landesregierung® vorgesehen hatten.

Ich werde dazu folgenden Formulierungsvorschlag zur Erganzung der

Beteiligungsvereinbarung unterbreiten (hervorgehoben):

,3. Vorgezogenes Beteiligungsverfahren

Entwirfe von Gesetzen und Regierungsverordnungen sowie Unterstiitzungsleistungen der
Landesregierung fiir die Beratung von Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag
durch eine Fraktion oder mehrere Fraktionen nach Artikel 44 der Verfassung des Landes
Schleswig-Holstein vorgesehen ist, sofern diese Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der
Landesregierung hin erfolgen, werden nach Zustimmung durch die Ministerin oder den Minister
grundsatzlich den kommunalen Landesverbanden zeitgleich mit einer interministeriellen Abstimmung
mit der Gelegenheit zur Abgabe einer vorgezogenen Stellungnahme oder zum Fihren eines
Vorgespraches (bersandt. Das federflihrende Ministerium bezeichnet dabei die Aufgaben und
Standards, die die Kommunen neu oder zusatzlich zu erflllen haben. Die durch die
Aufgabenibertragung bei den Kommunen entstehenden Kosten sind in einer Kostenfolgeabschatzung
(Ziffer 6) darzustellen. Satz 2 und 3 gelten nicht fir Unterstiitzungsleistungen der Landesregierung
fur die Beratung von Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag durch eine Fraktion
oder mehrere Fraktionen nach Artikel 44 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein
vorgesehen ist, sofern diese Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der Landesregierung hin
erfolgen.

Die zugeleiteten Unterlagen sind bis zum Beginn des Beteiligungsverfahrens nach Ziffer 4 bei der
organisationsinternen Meinungsbildung der kommunalen Landesverbande vertraulich zu behandeln.

Die vorgezogene Stellungnahme kann innerhalb der Frist abgegeben werden, die den Ressorts im
Rahmen der Ressortabstimmung eingeraumt wird. Fristabweichungen sind zu vereinbaren. Fiir
Stellungnahmen zu Unterstitzungsleistungen der Landesregierung fiir die Beratung von
Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag durch eine Fraktion oder mehrere
Fraktionen nach Artikel 44 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vorgesehen ist,
sofern diese Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der Landesregierung hin erfolgen, kann die
Landesregierung eine verkiirzte Frist vorgeben. Auf Wunsch der kommunalen Landesverbande soll
binnen dieser Frist zur Vorbereitung einer Stellungnahme ein Vorgesprach (Ziffer 2 Absatz 1 Satz 2)
geflihrt werden. Satz 9 gilt nicht fur Unterstiitzungsleistungen der Landesregierung fiir die
Beratung von Gesetzentwiirfen, deren Einbringung in den Landtag durch eine Fraktion oder
mehrere Fraktionen nach Artikel 44 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vorgesehen
ist, sofern diese Unterstiitzungsleistungen auf Initiative der Landesregierung hin.”.

Mit dieser Erganzung der Beteiligungsvereinbarung ist beabsichtigt, dass die kommunalen
Landesverbande bereits nach Zustimmung der zustandigen Ministerin bzw. des
zustandigen Ministers den Entwurf einer Formulierungshilfe mit der Gelegenheit zur
Abgabe einer Stellungnahme erhalten — unter der Auflage der vertraulichen Behandlung
und grds. im Rahmen der Frist der Ressortabstimmung —, um in fachlicher Hinsicht eine

beratungsfahige Vorlage fir die Beratungen des Parlamentes zu erzeugen, wenn eine
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Fraktion oder mehrere Fraktionen einen auf der Formulierungshilfe beruhenden
Gesetzentwurf in den Landtag einbringen. Diese Beteiligung greift dann, wenn in der
Formulierungshilfe die Selbstverwaltung der Gemeinden oder der Kreise beruhrt ist oder
wenn in der Formulierungshilfe vorgesehen ist, durch Gesetz oder aufgrund eines
Gesetzes durch Verordnung die Gemeinden oder Kreise zur Erfullung bestimmter
offentlicher Aufgaben zu verpflichten, sodass dabei auch Bestimmungen Uber die Deckung
der Kosten zu treffen waren und — wenn die Erfillung dieser Aufgaben in den Gemeinden
und Kreisen (Gemeindeverbanden) zu einer Mehrbelastung fuhrt — fur die Mehrbelastung

ein entsprechender finanzieller Ausgleich zu schaffen ware.

Dieser Formulierungsvorschlag zur Erganzung der Beteiligungsvereinbarung ist mit den
Geschaftsfuhrenden Vorstandsmitgliedern des Schleswig-Holsteinischen Gemeindetages
(SHGT), des Stadteverbandes Schleswig-Holstein und des Schleswig-Holsteinischen

Landkreistages (SHLKT) erortert und von diesen gebilligt worden.

Ich hoffe, dass diese Stellungnahme fir die weiteren Beratungen des Ausschusses

dienlich ist, und verbleibe mit

Mit freundlichen GriRRen

gez.
Dr. Sabine Sitterlin-Waack





