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Vorwort

Der vorliegende flinfte Band macht mit einer Grundsatzabhandlung von
Mario Martini zur Biirgerbefragung auf, die weit iiber den unlingst ent-
schiedenen bayerischen AnlaB3fall hinausweist (zugleich wird die einschlé-
gige Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs unter 4.111.6
dokumentiert). Mit Matthias Knauff haben die Herausgeber einen in der
Wolle gefarbten Unionsrechtler fiir eine Darstellung der Européischen
Biirgerinitiative gewinnen konnen; auch hierzu ist inzwischen erste Judi-
katur zu verzeichnen (unten 4.1). Fabian Brdndle untersucht aus histo-
rischer Perspektive die Entwicklung und Anfechtung der Landsgemeinde-
mokratie, wihrend Gernot Sydow als ausgewiesener Kenner des britischen
Verfassungsrechts iiber das (erste?) schottische Unabhéngigkeitsreferen-
dum berichtet und zugleich die Perspektiven nach dem ,,Brexit* beleuch-
tet. Axel Tschentscher und Miriam Minder steuern schlieBlich in gewohn-
ter Manier den Bericht aus der Schweiz bei. Unter den Entscheidungen
sticht eine der direkten Demokratie nicht wohlgesonnene des Hamburger
Verfassungsgerichts heraus (unten 4.111.5), die zur Kritik herausfordert.
Umgekehrt belegt die ungewohnlich reichhaltige Literaturauswertung das
weltweit steigende Interesse an Fragen direkter Demokratie.

Die Herausgeber
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Die Biirger-/Volksbefragung — eine Verjiingungskur fiir die
Demokratie?

Mario Martini*

1. Die Volks- und Biirgerbefragung im Gefiige der partizipativen
Institutionenordnung

Die deutsche Demokratie zeigt Alterungserscheinungen; in der institutio-
nellen Ordnung knarzt und knackt es — so jedenfalls die Diagnose vieler
Biirger. Sie vertrauen der Politik und ihren Handlungstrdgern nicht mehr.!
Die tendenziell um sich greifende Politik- und Wahlmiidigkeit deuten vie-
le als Alarmsignal einer abnehmenden Riickbindung der Institutionen re-
prasentativer Demokratie an den Willen des Souverdns, als Symptom
mangelnder Biirgerndhe und Ergebnis unzureichender Nachvollziehbarkeit
politischer Entscheidungen.? Gleichzeitig artikulieren die Biirger immer

* Der Beitrag geht in wesentlichen Teilen auf eine miindliche und schriftliche Stel-
lungnahme des Autors filir den Ausschuss fiir Inneres und Sport des Landtags Sach-
sen-Anhalt zum Entwurf eines Kommunalrechtsreformgesetzes vom 14.10.2013 zu-
riick, Niederschrift 6/INN/38. Eine Kurzfassung des Beitrages ist in der DOV 2015,
S. 981 ff. erschienen. Soweit nicht anders angegeben, wurden die Internetquellen
zuletzt zum Zeitpunkt der Finalisierung des Beitrages, namentlich am 11.6.2016,
aufgerufen.

1 Vgl. etwa Stiftung fiir Zukunftsfragen, Was wir 2015 erwarten konnen, 2015, S. 3;
Stiftung fiir Zukunftsfragen, Biirger verlieren Vertrauen in Politik, Politiker und Par-
teien, 2009, S. 1 f. Allerdings wohnt diesem Vertrauensverlust eine gewisse Ambi-
valenz inne, notiert doch die Zufriedenheit mit der Demokratie in Deutschland auf
dem hochsten Stand der letzten zwolf Jahre, vgl. Petersen/Hierlemann/Vehrkamp et
al., Gespaltene Demokratie, 2013, S. 16 f. Das schlieSt auch ein gesteigertes Ver-
trauen in den Bundestag und seine Abgeordneten ein: Wihrend 2011 noch 51 % &u-
Berten, dem Bundestag eher zu misstrauen (Europdische Kommission, Standard Eu-
robarometer 76, 2011, 45), haben 2015 53% der Befragten dem Parlament ihr Ver-
trauen ausgesprochen; (nur) 39% waren gegenteiliger Auffassung (Europdische
Kommission, Standard Eurobarometer 83, 2015, T36).

2 Vgl. zur Ursachenforschung mit Blick auf die letzte Bundestagswahl Petersen/Hier-
lemann/Vehrkamp et al. (Fn. 1), S. 34 {f.; allgemein zum Verlust des Biirgervertrau-
ens auch Papier, Die Zukunft der Demokratie, in: Biuerle/Dann/ Wallrabenstein
(Hrsg.), Demokratie-Perspektiven, 2013, S. 261 (263 f.).
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horbarer das Bediirfnis, an konkreten Sachentscheidungen teilzuhaben.
Das Grundvertrauen, dass die politischen Entscheidungstriager die Wei-
chen fiir zentrale Angelegenheiten des Gemeinwesens schon richtig stellen
werden, schwindet; die Biirger wollen auch selbst an das Stellwerk.

Hinderingend suchen Politiker daher nach Wegen von der Zuschauer-
zur Mitmachdemokratie. Sie wollen die Biirger auch zwischen den Wahl-
terminen — insbesondere bei Planungsentscheidungen — stirker in politi-
sche Entscheidungsprozesse einbinden. Die Suche nach geeigneten Mit-
wirkungsinstrumenten gleicht dabei einem Drahtseilakt: Die neuen Betei-
ligungsformen sollen den Biirger nach dem Willen der politischen Ent-
scheidungstrager stirker an die politische Willensbildung heranfiihren —
transparent, frithzeitig und auf Augenhdhe, ohne zugleich aber den Repri-
sentativorganen das Heft des Handelns aus der Hand zu nehmen.

Ein Instrument scheint diese Interessen prima facie in idealtypischer
Form auszubalancieren: die Biirger- bzw. Volksbefragung. Sie ermdglicht
es den Organen der repriasentativen Demokratie, den Souverdn zu Einzel-
fragen des Gemeinwesens als Ratgeber an die Urne zu bitten. Ist das kon-
sultative Referendum der ,,espresso doppio* zur Belebung der bundesdeut-
schen Demokratie?? Seine partizipatorische Wirksamkeit und seine recht-
lichen Grenzen zu analysieren, macht sich dieser Beitrag zur Aufgabe —
und wagt einen Blick auf sein Potenzial als Impulsgeber fiir Spielarten
einer digitalen Demokratie.

1. Legislatorischer Befund, insbesondere jiingere gesetzgeberische
Initiativen

Das Instrument der Befragung erfreut sich in jiingster Zeit wachsender Be-
liebtheit. Das gilt sowohl auf Landes- (a) als auch auf kommunaler Ebene

(b).

3 Kritisch bspw. Meyer, Stellungnahme zu der Uberlegung, eine offizielle Volksbefra-
gung zum Vorhaben einer Hamburger Olympiabewerbung zu ermdglichen sowie zu
dem Gedanken, einen weitergehenden, mit Einfiigung eines Abs. 4b in Art. 50 der
Hamburger Verfassung einen von Senat und Biirgerschaft initiierten Volksentscheid
zu erlauben, Anlage 3 zur Bii-Drucks. 21/2, 2015, S. 68 (72). Er befiirchtet, dass die
,Delegation* von Entscheidungen an das Volk die Stellung des Reprisentativorgans
und damit die Bedeutung des Wahlaktes schwécht.

12
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a) Volksbefragung
aa) Bayern

Als erstes Bundesland hat Bayern ein Gesetz zur Einfithrung von Volksbe-
fragungen erlassen:* Es erméchtigt den Landtag und die Staatsregierung,
durch iibereinstimmenden Beschluss (mit einfacher Mehrheit des Land-
tags)® eine Volksbefragung tiber Vorhaben des Staates mit landesweiter
Bedeutung® herbeizufiihren (Art. 88a Abs. 1 S.1 BayLWG). Das Instru-
ment erfasst nur Vorhaben der Exekutive; Volksbefragungen iiber Gegen-
stinde der Gesetzgebung sind ausdriicklich ausgeschlossen (Art. 88a
Abs. 1 S. 2 BayLWQG).

Diese exekutivische Volksbefragung” soll nach dem Willen des Minis-
terprasidenten Horst Seehofer dazu beitragen, Bayern zu einem ,,Vorbild
fir den modernen Biirgerstaat des 21. Jahrhunderts* zu machen.® Zwar
versteht sich der Freistaat schon jetzt als Musterschiiler direktdemokrati-
scher Beteiligung.® Uber die schon ausgebauten Mitwirkungsformen hi-

4 Vgl. dazu den Gesetzesentwurf der Staatsregierung zur Anderung des Landeswahl-
gesetzes (Einfiihrung von Volksbefragungen), BayLT-Drucks. 17/1745, S. 1{f. so-
wie den vorangegangenen Gesetzesentwurf der Abgeordneten der SPD-Fraktion,
BayLT-Drucks. 17/403, S.1ff. und den Anderungsantrag von Abgeordneten der
SPD-Fraktion zum Gesetzesentwurf der Staatsregierung, BayLT-Drucks. 17/4077.
Die beiden Antrige der SPD wollten das Verlangen eines Fiinftels der Landtagsmit-
glieder fiir die Durchfiihrung einer Volksbefragung ausreichen lassen und auch Ge-
setzesentwiirfe zum zuldssigen Gegenstand erkldren. Der Landtag hat siec am
11.2.2015 abgelehnt, BayLT-Drucks. 17/5275 und 17/5467. Siehe zum bayerischen
Gesetz auch Burgi, ZG 30 (2015), 34 ff.; Méstl, BayVBI. 2015, 217 ff.; Thum,
BayVBI. 2015, 224 ff.

5 Art. 23 Abs. 1 BayVerf.

6 Zur Schwierigkeit, diesen Begriff zu konkretisieren, Guckelberger, VerwArch. 106
(2015), 155 (169 1t.).

7 Zu dieser Begriffsbildung Burgi (Fn.4), 35; zu exekutiven Referenden in der
Schweiz siche Glaser, ZBI 113 (2012), 511 ff.; Mannhart Gomes, Das Verwaltungs-
referendum in Bund und Kantonen, 2007, S.20ff. (zur Befragung dort S. 153
m.w.N.).

8 Schdffer, Seehofer will in Bayern Volksbefragungen -einfithren, FAZ vom
12.11.2013, S. 4.

9 Nahezu 40 % aller deutschen Biirgerbegehren und Ratsreferenden zwischen 1956
und Ende 2013 fanden in Bayern statt (vgl. Rehmet/Biittner/Mittendorf et al., Biir-
gerbegehrensbericht 2014, 2014, S. 16). Bei der Haufigkeit von Volksentscheiden
nimmt Bayern sowohl seit 1946 als auch iiber die letzten zehn Jahre hinweg auf der
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naus soll das Gesetz aber erstmalig auch einen Weg ebnen, das Volk zwi-
schen den Wahlen ohne Bindungswirkung nach seiner Meinung zu befra-
gen. Eine Volksbefragung soll die Biirger friihzeitig in geplante Projekte,
insbesondere Infrastrukturvorhaben, einbinden, aufkeimende Konflikte,
die vor allem das ,,Ob* (weniger das ,,Wie*) der Vorhabenrealisierung
adressieren, frithzeitig identifizieren sowie im Dialog konsensfahige und
nachhaltige Losungen erarbeiten. Dadurch wird sie nach dem Willen ihrer
Schopfer eine (zumindest gefiihlte) Liicke im bayerischen System der di-
rekten Demokratie schlieen. Das Instrument der Volksbefragung ist nicht
zuletzt auch eine Reaktion auf die Erfahrungen mit GroBprojekten wie
»Stuttgart 21°1%und die Uberraschungseffekte biirgerlicher Opposition bei
der Miinchener Bewerbung um die Olympischen Winterspiele oder beim
Bau einer weiteren Startbahn filir den Flughafen Miinchen.

So sehr sich das bayerische Gesetz mit seiner Ausweitung biirgerlicher
Partizipationsmoglichkeiten einer guten Idee verpflichtet sieht: Es ist ver-
fassungsrechtlich sensibel. Denn es beschrinkt sich auf eine einfachge-
setzliche Anpassung des Landeswahlgesetzes, ohne zugleich die Landes-
verfassung zu dndern. Nicht zufillig ist die Novelle deshalb bei der Oppo-
sition auf erheblichen Widerstand gestoBen. Der Slogan der bayerischen
Regierung von der ,,Koalition mit dem Biirger*!! ist aus ihrer Sicht dop-
pelziingig: SPD, Freie Wihler und Biindnis 90/DIE GRUNEN sehen in
dem Gesetz vornehmlich den Versuch einer Selbstbegiinstigung der CSU-
Fraktion und der von ihr getragene Landesregierung, da (gegenwartig) nur
diese gemeinsam, nicht aber die parlamentarische Minderheit (vor allem
nicht gegen den Willen der Landesregierung) eine Volksbefragung selbst-
tatig initiieren konnen.!2

Noch bevor das Gesetzgebungsverfahren abgeschlossen war, hatte die
Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN im Bayerischen Landtag auf der
Grundlage des Art. 75 Abs.3 BayVerf i. V. m. Art. 49 Abs. 1 VerfGHG

Rangliste der deutschen Lander Platz 3 ein (vgl. Rehmet/Weber, Volksbegehrens-
bericht 2015, 2015, S. 16).

10 Dazu auch BayLT-Drucks. 17/1745, S. 5; Burgi (Fn.4), 39; Guckelberger, Verw-
Arch. 106 (2015), 1 (31)).

11 Bayerische Staatsregierung, Regierungserkldrung des Bayerischen Ministerprisi-
denten Horst Seehofer, MdL, 12.11.2013 im Bayerischen Landtag, S.2 und S. 14 f.

12 Zur Bedeutung und Ausgestaltung des Einleitungsquorums vgl. unten I1.2.a),
S. 53 ft.

14
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den Verfassungsgerichtshof angerufen;'3 die SPD-Fraktion folgte ihrem
Beispiel im Juli 2015.14 Das Gericht soll nun priifen, ob die Anderung des
Landeswahlgesetzes mit der Verfassung in Einklang steht.

bb) Historische Entwicklung und jiingere Initiativen in anderen Landern

Das Instrument der Volksbefragung betritt in der deutschen Gesetzge-
bungslandschaft weitgehend unbestelltes Feld. Génzlich ohne Vorbilder ist
die bayerische Regelung aber nicht. So hatten bereits in den fiinfziger Jah-
ren des 20. Jahrhunderts die Freie und Hansestadt Hamburg!> sowie die
Freie Hansestadt Bremen!¢ einfachgesetzlich eine (einmalige und themen-
bezogene) Volksbefragung zur Stationierung von Atomwaffen angesetzt.!”

In jiingerer Vergangenheit hat Hamburg die Wiederbelebung dieses In-
struments intensiv erdrtert.!® Anlass war die Bewerbung der Elbmetropole
um die Ausrichtung der Olympischen und Paralympischen Sommerspiele
im Jahr 2024 bzw. 2028. Sowohl der Hamburger Senat, die Biirgerschaft
als auch der Deutsche Olympische Sportbund wollten die deutsche Bewer-
bung von einer breiten Zustimmung der Bevolkerung zu dem Sportereig-
nis und den damit verbundenen Investitionen abhéngig machen. Nach kur-
zem politischem Schlagabtausch hat sich das norddeutsche ,, Tor zur Welt*
am Ende statt fiir die diskutierte Volksbefragung!® fiir ein (dezisives) Re-

13 Fraktion Biindnis 90/DIE GRUNEN im Bayerischen Landtag, Klage gegen Seeho-
fers Volksbefragung eingereicht, Pressemitteilung vom 28.11.2014.

14 BayernSPD, Verfassungsklage der SPD-Fraktion gegen Volksbefragungsgesetz der
CSU-Staatsregierung, Pressemitteilung vom 13.7.2015.

15 Gesetz betreffend die Volksbefragung {iiber Atomwaffen vom 9.5.1958,
HmbGVBL. 1, S. 141 ff.

16 Gesetz betreffend die Volksbefragung iiber Atomwaffen vom 20.5.1958,
Brem.GBI., S. 49 ff.

17 Vgl. dazu BVerfGE 8, 104 ff. Zur konsultativen Abstimmung unter Geltung der
Weimarer Reichsverfassung sowie in der NS-Zeit Rommelfanger, Das konsultative
Referendum, 1988, S. 141 ff.

18 Vgl. Bii-Drucks. 21/417, S. 1f. Vgl. zu parallelen Uberlegungen des Berliner Se-
nats: Berl. AGH-Drucks. 17/2061; dazu Heufiner/Pautsch, NJW 2015, 1225 ff.

19 Bii-Drucks. 20/11906, S. 1. Die Befragung sollte thematisch ebenfalls auf wichtige
politische Fragestellungen des Gemeinwesens beschrankt sein und dem Volk im
parlamentarischen Entscheidungsprozess frithzeitig Gehor verschaffen. Ziel war
ein ,,Diskurs tiber die Grundsétze eines Vorhabens, bevor nur noch iiber die ausge-
arbeitete Variante gestritten werden® (ibid) konne. Das (letztlich nicht umgesetzte)

15
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ferendum?® entschieden. Die Biirgerschaft kann nun im Verbund mit dem
Senat die Durchfiihrung eines Volksentscheides beschlieen.2! Dafiir hat
die Hansestadt eigens ihre Verfassung gedndert. Eine Abstimmung findet
— in diesem wie auch in anderen kiinftigen Fallen — statt, wenn sowohl der
Senat als auch eine Zweidrittelmehrheit der gesetzlichen Mitgliederzahl
der Biirgerschaft deren Durchfiihrung beschlieBen (Art. 50 Abs.4b S.1
und 2 HmbVerf)?2. Gegenstand kann ein Gesetzentwurf oder eine andere
Vorlage von grundsétzlicher und gesamtstddtischer Bedeutung sein
(Art. 50 Abs. 4b S. 1 Hmb Verf).

b) Biirgerbefragung

Auch auf kommunaler Ebene hat die Befragung der Biirger Konjunktur.
Dort ist sie zwar eine Ausnahmeerscheinung biirgerlicher Mitwirkung,
aber auch kein volliges Neuland. Einige Lander, namentlich Niedersach-
sen (§ 35 NdsKomVG@G), das Saarland (§ 20b SaarlKSVG), Sachsen-Anhalt
(§ 28 Abs.3 KVG LSA)? und Schleswig-Holstein (§ 16c SchIHGemO)

Gesetzgebungsvorhaben verzichtete — wie in Bayern — auf eine Verfassungsdnde-
rung. Das Initiativrecht behielt es dem Représentativorgan vor. Anders als im Frei-
staat sollte es von einer Zweidrittelmehrheit der anwesenden Abgeordneten abhén-
gen (§ 1 Abs. 1 S. 1 HmbVBefrG-E).

20 Zum Begriff auch Kdmmerer, Schriftliche Stellungnahme in der offentlichen Sit-
zung des Verfassungs- und Bezirksausschusses der Biirgerschaft der Freien und
Hansestadt Hamburg vom 22.4.2015, Anlage 4 zu Bii-Drucks. 21/2, 2015, S.73
(74). Er unterscheidet zwischen echten Referenden, bei denen das Parlament eine
bereits gefasste Entscheidung dem Volk vorlegt, sodass eine doppelte Legitimation
besteht, und unechten Referenden, bei denen das Volk tiber einen Gegenstand ent-
scheidet, tiber welchen das Parlament vorher noch keine Sachentscheidung gefasst
hat. Hamburg hat nach dieser Differenzierung ein unechtes Referendum imple-
mentiert. Siche zu den unterschiedlichen Typen von Referenden auch ders./Ernst/
Winter, ZG 2015, 349 (350 ft.).

21 Vgl. Bii-Drucks. 21/420, S.1: ,,Volksbefragung von oben“. Zum Ergebnis des
Olympia-Bewebungsreferendums siehe die Pressemitteilung der Behorde fiir Inne-
res und Sport der Freien und Hansestadt Hamburg vom 15.12.1015, abrufbar unter
http://www.hamburg.de/wahlen/nofl/4655260/2015-12-15-bis-pm-olympia-refe-
rendum-endgueltiges-ergebnis/.

22 Eingefiigt m. W. v. 3.6.2015 durch G. v. 1.6.2015 (HmbGVBI. S. 102).

23 Vgl. dazu auch den Entwurf eines Gesetzes zur Reform des Kommunalverfas-
sungsrechts des Landes Sachsen-Anhalt zur Fortentwicklung sonstiger kommunal-
rechtlicher Vorschriften, LT-Drucks. LSA 6/2247.
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sehen in ihren Gemeindeordnungen ausdriickliche Regelungen zu diesem
Meinungsforschungsinstrument vor.24

c¢) Blick tiber den nationalen Tellerrand

Einige europdische Nachbarlédnder kdnnen bereits auf eine ldngere Traditi-
on konsultativer Referenden zuriickblicken.?> RegelméBig ist ihre Einlei-
tung auch dort dem Reprisentativorgan vorbehalten. So kennt etwa die
Republik Osterreich in Art. 49b ihres Bundesverfassungsgesetzes das Ins-
trument der Volksbefragung.2¢ Zur Anwendung kommt sie, wenn der Na-
tionalrat mit der Mehrheit seiner Mitglieder ihre Durchfiihrung beschlief3t.
Breite Anwendung hat die Befragung dort indes nicht gefunden.?” Das bis-
lang einzige bundesweite Befragungsverfahren hatte die Beibehaltung der
Wehrpflicht bzw. des Zivildienstes zum Gegenstand.®

In der Héufigkeitsskala von Volksbefragungen nehmen Entscheidungen
iiber den Verbleib in der bzw. den Eintritt in die Europdische Union sowie
iiber die Zustimmung zum Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa zum
Verfassungsvertrag der Union im europdischen Vergleich die vorderen
Plétze ein. Mit dieser Zielrichtung haben etwa die Niederlande, das Verei-
nigte Konigreich und das GroB3herzogtum Luxemburg ihr Volk an die Urne
gerufen — mit zum Teil, wie im Falle der Brexit-Befragung, tiberraschen-
den Konsequenzen. In jiingerer Zeit hat die autonome Gemeinschaft Kata-
lonien den Weg einer Volksbefragung genutzt, um das Volk nach seiner
Meinung tiber die Abspaltung vom Konigreich Spanien zu befragen. Sie
wollte damit die Entscheidung des spanischen Verfassungsgerichtshofs,

24 Anders als auf Landesebene plant Bayern die Einfiihrung von Befragungen auf
kommunaler Ebene gegenwirtig nicht. Zu Biirgerbefragungen siehe insbesondere
Everts, Plebiszitdre Unterschriftenaktionen, 2004, S. 39 {ff. u. 197 ff.; Rommelfan-
ger (Fn. 17), S. 272 1f., 283 ft.; Schellenberger, VBIBW 2014, 46 ft.

25 Vgl. dazu bspw. Rehmet, Konsultative Volksabstimmungen/Volksbefragungen,
2014, S. 6 ff.; Rommelfanger (Fn. 17), S. 172 f.

26 Dazu Mayer, JRP 2001, 113 ff.; Thienel, JRP 2000, 327 ft.

27 Anderes gilt auf kommunaler und auf Landesebene. Vgl. zu einer Wiener Volksbe-
fragung OstVerfGH, OJZ 2014, 328 ff.

28 Siehe dazu OstVerfGH, OJZ 2013, 987 ff.
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einen Volksentscheid fiir unzulédssig zu erkldren,?? (in verfassungsrechtlich
unzuldssiger Weise) umgehen.

2. Demokratietheoretische Funktion und partizipatorischer Mehrwert

In ihrer hybriden Gestaltungsform erweitert die Befragung das Kaleido-
skop der Partizipationsmoglichkeiten um eine neue Facette staatsbiirgerli-
cher Teilhabe an der politischen Willensbildung.

Die aktive Einbindung in die demokratische Entscheidungsfindung for-
dert das Interesse der Biirger am Gegenstand der Befragung und befliigelt
den diskursiven Austausch unterschiedlicher Standpunkte in der 6ffentli-
chen Debatte (Partizipationsfunktion).’? Die Befragung sammelt dadurch
entscheidungsrelevante Praferenzinformationen der Biirger ein und gibt
dem Représentativorgan eine Orientierungshilfe fiir die eigene Meinungs-
findung an die Hand (Informationsfunktion)3! Diesem O6ffnet sich ein
Weg, den eigenen Entscheidungsprozess mit dem auf gesicherter Grundla-
ge ermittelten Willen des Souverdns zu synchronisieren. Dies kann zu-
gleich die getroffene Entscheidung auf eine breitere legitimatorische
Grundlage stellen und verleiht ihr im Idealfall eine hohere Akzeptanz (Le-
gitimations- und Akzeptanzfunktion) — ohne das Reprisentativorgan not-
wendig an die Meinung des Volkes zu binden.3?

Die Befragung ist insoweit ein proaktives Instrument ,,kommunikativer
Demokratie*33, das Konfliktherde friihzeitig sichtbar machen und zu deren
Einddmmung beitragen kann. Gerade in Féllen, in denen zentrale Wei-
chenstellungen fiir die Zukunft zu treffen sind, entfaltet ein zeitgerechter
Dialog zwischen den Biirgern und ihrer Vertretung regelméfig heilsame,
den Prozess demokratischer Entscheidungsfindung ergdnzende Wirkun-
gen. Eine Biirger-/Volksbefragung generiert dann ihren besonderen partizi-
patorischen Mehrwert: Sie fungiert als Stethoskop der Demokratie, das

29 Sentencia del Tribunal Constitucional 42/2014, abrufbar unter: http://www.tribu-
nalconstitucional.es/es/salaPrensa/Documents/NP_2014_026/2013-01389STC.
pdf.

30 Rommelfanger (Fn. 17), S.37f., 55f.; siehe zu weiteren Zielen von Beteiligungs-
verfahren bspw. auch Zschiesche, Offentlichkeitsbeteiligung in umweltrelevanten
Zulassungsverfahren, 2015, S. 53 u. 57 ff.

31 Rommelfanger (Fn. 17), S. 37.

32 Burgi (Fn. 4), 37; Rommelfanger (Fn. 17), S. 38 ff. u. 284.

33 Oberreuter, APuZ 1983, B 2, 19 (29).
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den Herzschlag des Volkes abhdort. Das bereits vorhandene Operationsbe-
steck der Biirgerbeteiligung kann sie um ein hilfreiches Instrument ergén-
zen, das den Kreislauf der Meinungen gemeinwohlfordernd im Blick be-
hilt und einem Infarkt des politischen Systems wirksam vorbeugen kann.

So sinn- und reizvoll die Integration konsultativer Elemente in die
Staatsordnung auch erscheint: Jede Neuerung im demokratischen Gemein-
wesen will wohl iiberlegt sein: ,,Ehe du anfiangst, den Staat neu zu ordnen,
grabe deinen Garten dreimal um,” mahnte bereits Konfuzius.

Der institutionelle Mehrwert einer Volks- und Biirgerbefragung im Ver-
hiltnis zu anderen Instrumenten der Biirgerbeteiligung erschlieit sich
nicht auf den ersten Blick,3* besteht doch bereits ein vielgestaltiges Set
von Handlungsoptionen, die auf die gleichen Ziele ausgerichtet sind, wel-
che auch die Befragung intendiert.

Auf der einen Seite steht dem Parlament bzw. der Gemeindevertretung
die Moglichkeit offen, den Biirgerwillen durch demoskopische Untersu-
chungen privater Institute ermitteln zu lassen oder ihn durch behordliche
Umfragen selbst zu erforschen; zahlreiche Gemeinden installieren Biirger-
rite und Biirgerpanels, welche einen reprdsentativen Querschnitt der
Wahlbevoélkerung in die Entscheidungsfindung einbezichen, und lassen
ihre Biirger via Biirgerhaushalt an der kommunalen Budgetplanung teilha-
ben, ohne dass dies gesetzlich ausdriicklich geregelt ist oder ein gesetzli-
cher Regelungsbedarf angemahnt worden wire (a).

Auf der anderen Seite sind Biirger- und Volksentscheide als verbindli-
che Mitwirkungsformen bereits in allen Ladndern umfinglich ausgebaut
(b). Sie reichen in ihrem Anwendungsbereich auf staatlicher Ebene zum
Teil auch tiber den origindren Bereich der Gesetzgebung hinaus. So kann
das Volk etwa in Hamburg bereits jetzt eine ,,Befassung [des Parlaments]
mit bestimmten Gegenstinden der politischen Willensbildung (andere Vor-
lage) beantragen* (Art. 50 Abs. 1 S. 1 HmbVerf).3?

34 Vgl. auch Thum (Fn. 4), 226.

35 So auch wortlich Art. 48 Abs. 1 S.1 SchlHVerf. Ahnlich in Berlin (Art. 62 Abs. 1
S.2 BerlVerf). Das Volksbegehren kann dort auf ,,sonstige Beschliisse™ gerichtet
sein.
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a) Abgrenzung zu demoskopischen Erhebungen und informellen
Konsultationen der Biirger

aa) Meinungsumfragen

Biirger- und Volksbefragungen zielen zwar ebenso wie reprasentative Mei-
nungsumfragen auf die Erhebung eines Stimmungsbildes in der Wahlbe-
volkerung.3¢ Sie erschdpfen sich jedoch nicht in einer Bestdtigung dessen,
was Demoskopen bzw. informelle Konsultationen der Biirger ohnehin
langst ermittelt haben. Den Studien von Meinungsforschungsinstituten —
deren ,.Einfliisterung® sich insbesondere die Bundesregierung (der ma-
chiavellischen Losung ,,Erfolgreich ist nur der, der seine Handlungsweise
mit dem Zeitgeist in Einklang bringt” folgend) reichlich bedient — fehlen
sowohl der Charakter der Amtlichkeit als auch die Richtigkeitsgewéhr der
Ubereinstimmung mit dem nach demokratischen Grundsitzen ermittelten
Willen des Souverins. Anders die Biirger-/Volksbefragung: Bei ihr handelt
es sich ithrem Wesen nach um einen formellen, nach Wahlrechtsgrundsét-
zen konzipierten Akt kommunaler bzw. staatlicher Willensbildung. Im Ge-
gensatz zu demoskopischen Meinungserkundungen beschrinkt sie sich
nicht auf Stichproben, sondern bezieht alle Biirger in ihr Verfahren unter
Beachtung der formellen Bindungen, denen auch eine Wahl oder Abstim-
mung unterworfen ist, ein. Der Teilnehmerkreis einer Befragung ist auf-
grund ihres Charakters als Vollerhebung umfassender und das Verfahren
zur Erhebung des Biirgerwillens formalisierter als bei Meinungsumfragen.

Das Ergebnis einer Biirger-/Volksbefragung muss deshalb indes nicht
notwendig repriasentativer sein als dasjenige einer demoskopischen Erhe-
bung. Im Gegenteil: Da die Biirger-/Volksbefragung keine Abstimmungs-
pflicht etabliert, kann eine Meinungsumfrage im Einzelfall sogar aussage-
kréftiger sein,?” bildet sie doch einen représentativen Querschnitt der Be-
volkerung ab.

36 Ihre funktionale Ndhe veranlasste den Staatsvertrag iiber Bildschirmtext aus dem
Jahr 1983 noch, Meinungsumfragen mittels Bildschirmtext {iber Angelegenhei-
ten, welche die Représentativorgane verhandeln, fiir unzuldssig zu erkléren,
Art. 11 Abs. 1 S. 1 des Staatsvertrages iiber Bildschirmtext vom 18.3.1983, Hess-
GVBI. [, S. 91; siche dazu auch die Begriindung HessLT-Drucks. 10/642, S. 26 f.

37 Zur Kritik an ihrem Rationalititsgewinn fiir den demokratischen Diskurs Rottleut-
ner, Demokratie, Demoskopie — und Bud Spencer, in: Béiuerle/Dann/Wallraben-
stein (Hrsg.), Demokratie-Perspektiven, 2013, 293 (302 ff.); optimistischer demge-
geniiber Rommelfanger (Fn. 17), S. 290 f.
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bb) Informelle Konsultationen der Biirger, insbesondere Biirgerrite,
Biirgerpanels und Biirgerhaushalte

In ihrem inneren Anspruch, den Biirgerwillen entsprechend demokrati-
schen Abstimmungsgrundsétzen zu erfassen, unterscheiden sich Biirger-
und Volksbefragungen auch von Biirgerriten3d, Biirgerpanels3® und Biir-
gerhaushalten*® sowie anderen Formen informeller Konsultation der Biir-
ger. Bei ihnen handelt es sich um Foren fiir engagierte und interessierte
Teile der Bevolkerung und informelle Ideenwerkstétten — nicht aber um
Bestandteile unmittelbarer staatlicher oder kommunaler Willensbildung.
Selbst wenn sie sich, wie Biirgerpanels, aus einer reprasentativen Gruppe
von Biirgern rekrutieren, sind sie nicht auf ein auf der Grundlage demo-
kratischer Abstimmungsgrundsitze erhobenes, reprisentatives Meinungs-
bild angelegt. Anders als die Befragung adressieren sie auch nicht zwin-
gend allein die Wahlberechtigten, sondern stehen grundsétzlich jedermann
offen, der sich mit Ideen fiir das bonum commune einbringen mochte.

Eine Biirger-/Volksbefragung ermittelt die 6ffentliche Meinung bewusst
als Teil der staatlichen bzw. kommunalen Entscheidungsfindung auf Ver-
anlassung von Verfassungs- bzw. Selbstverwaltungsorganen. Der Souve-
rdan macht dabei in derselben Weise (und grundsitzlich nach denselben Re-

38 Biirgerrite sind (typischerweise zweitdgige) Verfahren, bei denen eine Gruppe von
acht bis zwolf, jeweils nach dem Zufallsprinzip ausgewéhlten Biirgern in einem
moderierten Gesprachsprozess konsensuale Problemldsungen zu einem lokalen
Thema erarbeiten. Die Ergebnisse werden in einer Stellungnahme festgehalten und
mit der Offentlichkeit diskutiert. Dazu etwa Arbter, Standards der Offentlichkeits-
beteiligung: Praxisleitfaden, 2011, S. 40; Nanz/Fritsche, Handbuch Biirgerbeteili-
gung: Verfahren und Akteure, Chancen und Grenzen, 2012, S. 50 ff.

39 Biirgerpanels erdffnen einem reprisentativ nach dem Zufallsprinzip ausgewéhlten
Bevolkerungsquerschnitt (regelmiBig mind. 500 Biirger) die Moglichkeit, sich zu
kommunalen Themen zu &uflern und als Impulsgeber Ideen in den politischen Wil-
lensbildungsprozess einzuspeisen. Dazu Klages/Daramus/ Masser, Biirgerbeteili-
gung durch lokale Biirgerpanels, 2008; Nanz/Fritsche (Fn. 38), S. 49 f.; Senatsver-
waltung fiir Stadtentwicklung und Umwelt Berlin, Handbuch zur Partizipation,
2. Aufl., 2012, S. 323.

40 Biirgerhaushalte laden die interessierte Bevolkerung ein, sich mit Vorschldgen zu
Einsparungen oder neuen Ausgabengewichtungen an der kommunalen Haushalts-
planung zu beteiligen. Dazu etwa Hellermann, DVBL. 2011, 1195 ff.; Martini, Vom
heimischen Sofa in die digitale Agora: E-Partizipation als Element einer lebendi-
gen Demokratie, in: Hill/Schliesky (Hrsg.), Die Neubestimmung der Privatheit,
2014, 193 (215 f.); Masser/Pistoia/Nitzsche, Biirgerbeteiligung und Web 2.0, 2013,
S. 37 ff.; Thormann, DOV 2013, 325 ff.
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geln) wie bei Wahlen von seinem staatsbiirgerlichen status activus Ge-
brauch.#! In der Biirger- bzw. Volksbefragung vollzieht sich deshalb Teil-
habe an der Ausiibung hoheitlicher Entscheidungsgewalt*> — jenseits einer
ausschlielich im gesellschaftlichen Bereich verwurzelten Meinungser-
kundung.®3 Die Befragung lisst das Volk als Organ staatlicher bzw. kom-
munaler Willensbildung zu Wort kommen* — und spricht es als ebensol-
ches an. Dass die Befragung nicht in eine rechtlich bindende Willensent-
scheidung miindet, dndert daran nichts. Denn Staatswillens-bildung ist
nicht notwendig an unmittelbar rechtsverbindliche Wirkungen gebunden.*3

b) Abgrenzung zu dezisiven Formen direkter Demokratie

Auch von den in den Kommunal- bzw. Landesverfassungen bereits eta-
blierten Instrumenten des Einwohnerantrags, des Biirger-/Volksbegehrens
und -entscheides unterscheidet sich die Befragung in ihrem Wesen. Bei je-
nen geht die Initiative regelméBig von dem Souverin selbst aus; sie sind
Teil einer Demokratie ,,von unten. Die Biirger-/Volksbefragung legt die
Initiativgewalt demgegeniiber regelméfig (wenn auch nicht notwendiger-

41 In diesem Sinne auch BVerfGE 8, 104 (115); Ebsen, A6R 110 (1985), 2 (23f.);
Heufner/Pautsch, NVwZ-Extra 2014, 1 (3); Neumann, Sachunmittelbare Demo-
kratie im Bundes- und Landesverfassungsrecht unter besonderer Beriicksichtigung
der neuen Lander, 2009, Rn. 248 f.

42 Vordergriindig a.A. BVerfGE 83, 60 (74): ,,Aus dem Bereich des demokratisch zu
legitimierenden Handelns scheiden blof3 vorbereitende und rein konsultative Tétig-
keiten grundsitzlich aus. [...] Verdichtet sich indes die unverbindliche, blo8 bera-
tende Teilhabe an der Verwaltung zur Mitentscheidung (vgl. dazu Schmitt Glaeser,
Partizipation an Verwaltungsentscheidungen, VVDStRL 31, 175 [183 f.]), so wird
staatliche Herrschaft ausgeiibt, die stets demokratisch, d. h. vom Staatsvolk, legiti-
miert sein mufB.“ Die Passage insinuiert eine staatsrechtlich relevante Trennlinie
zwischen (nicht legitimationsbediirftiger) Mitwirkung und (legitimationsbediirfti-
ger) Mitentscheidung. Sie bezieht sich allerdings lediglich auf Beirédte und sonsti-
ge Expertengremien, die mit beratenden Aufgaben befasst sind. Die formelle Mit-
wirkung des Volkes in Gestalt von — verbindlichen oder unverbindlichen — Ab-
stimmungen an der staatlichen Willensbildung geht demgegeniiber immer mit
einer Ausiibung von Staatsgewalt einher.

43 BVerfGE 8, 104 (114); 8, 122 (133f); a.A. Gesetzesentwurf der Bayerischen
Staatsregierung zur Anderung des Landeswahlgesetzes, BayLT-Drucks. 17/1745,
S. 4.

44 BVerfGE 8, 104 (114 u. 116 f.); Everts (Fn. 24), S. 102 u. 393.

45 BVerfGE 8, 104 (114). Dazu im Weiteren insbesondere 1. 3., S. 24 ff.
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weise) in die Héande des Représentativorgans — und ist damit eine Erschei-
nungsform einer Demokratie ,,von oben*.4

Zwar kennen auch einige Kommunal-47 und Landesverfassungen*® be-
reits Erscheinungsformen einer solchen ,.top-down*-Demokratie, die in
einen Biirger-/Volksentscheid miinden: das (dezisive) Ratsreferendum
bzw. das Volksreferendum. Aber auch von diesen Instrumenten unterschei-
det sich die Biirger-/Volksbefragung in zwei Aspekten: Sie presst sich zum
einen nicht notwendig in das Korsett des ,,Ja/Nein-Schema*;* vielmehr
kann sie grundsétzlich auch weitere Teilaspekte mit differenzierten Ant-
wortmdglichkeiten bei der Erforschung der Meinung einbeziehen.0

Vor allem fehlt der Befragung zum anderen — im Unterschied zum Ent-
scheid>! — die rechtliche Bindungswirkung.’? Sie ist nicht auf eine ver-
bindliche Sachentscheidung des Volkes angelegt. Vielmehr soll sie dem
Reprisentativorgan lediglich die Richtung der Biirgermeinung aufzeigen,
ohne ihm inhaltlich rechtlich bindende Daumenschrauben anzulegen. Im
Anschluss an die Befragung kann die Vertretung im Grundsatz weiterhin

46 Kiritisch zur Volksbefragung insoweit bspw. Mostl (Fn. 4), 223.

47 Siehe §21 Abs. 1 Bad-WiirttGemO; Art. 18a Abs. 2 BayGO; Art. 12a BayLKrO;
§26 Abs.1 S.2 GO NRW; §17a Abs.1 S.2 RhPfGemO; §2la Abs.1 S.2
SaarlKSVG; § 24 Abs. 1 SiachsGemO; § 27 Abs.2 S. 1 KVVG LSA; § 16g Abs. 1
SchIHGO.

48 Art. 60 Abs.2 Bad-WirttVerf; Art. 75 Abs. 2 S.2 BayVerf (bei Verfassungséande-
rungen); Art. 68 Abs.3 Verf NRW; Art. 114 f. RhPfVerf (dazu Martini, in: Bro-
cker/Droege/Jutzi (Hrsg.), RhPfVerf, 2. Aufl., 2014, Art. 114, Rn. 1 ff.); neuerdings
auch Art. 50 Abs. 4b HmbVerf; dazu Bii-Drucks. 21/417, S.2. Allgemein zu dem
Instrument des Referendums: Kdmmerer/Ernst/Winter (Fn. 20), 349 ff.

49 Ziegler, Biirgerbeteiligung in der kommunalen Selbstverwaltung, 1974, S. 230.

50 Vgl. auch BVerfGE 8§, 104 (112) sowie I1.5.b.bb, S. 65. Die differenzierteren Ant-
wortmdglichkeiten stellen dann auch besondere Anforderungen an die Auswertung
und Wiirdigung der Ergebnisse.

51 Vgl. zur zeitlichen Reichweite der Bindungswirkung etwa Wittreck, Einleitung:
Direkte und reprisentative Demokratie zwischen Konkurrenz und Konkordanz, in:
ders. (Hrsg.), Volks- und Parlamentsgesetzgeber: Konkurrenz oder Konkordanz?,
2012, S.9 (16); Martini, Wenn das Volk (mit)entscheidet..., 2011, S. 65 ff.
und 80 ff.; jiingst etwa VGH Baden-Wiirttemberg, DVBI. 2015, 117 f.

52 Vgl. statt vieler BVerfGE 8, 104 (122); Knemeyer, Biirgerbeteiligung und Kom-
munalpolitik, 2. Aufl., 1997, S. 121; Ziegler (Fn. 49), S. 192; Rux, Direkte Demo-
kratie in Deutschland, 2008, 44.
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frei tiber den Sachgegenstand entscheiden.’3 Die Befragung nimmt damit
als Hybrid eine Mittelposition zwischen klassischen Formen der Mitent-
scheidung des Volkes durch Biirger-/Volksentscheid auf der einen Seite
und der Mitwirkung an der politischen Willensbildung durch informelle
Gestaltungsformen deliberativer Demokratie auf der anderen Seite ein.
Die Befragung ist insoweit gleichsam die ,,kleine Schwester des Biirger-
bzw. Volksentscheids.

3. Verfassungsrechtliche Rahmenbedingungen

Jeder Eingriff in das anatomische Gefiige direkter und indirekter Demo-
kratie muss nicht nur guten kurativen Ideen folgen, sondern bedarf auch
einer lege artis, also verfassungsgemal, erfolgenden Umsetzung. Das kon-
sultative Referendum verlangt insoweit besonderes handwerkliches Ge-
schick: Auf der einen Seite spielt es mit der Glaubwiirdigkeit des Prinzips
der Volksherrschaft und ihrer Willensbildungssysteme, deren inneren An-
spruch 7Tom Stoppard mit den Worten pointierte: ,,It‘s not the voting that‘s
democracy, it‘s the counting.” Auf der anderen Seite erschopft sich die
Befragung allerdings auch nicht in einer unverbindlichen Meinungserhe-
bung: In ihr duBert sich staatliche bzw. kommunale Willensbildung, die
auf das Reprisentativorgan als Herzkammer des politischen Willensbil-
dungssystems einwirkt.

Zwar beschneidet eine Befragung weder formell das Entscheidungs-
recht des demokratisch legitimierten Organs noch beeintrachtigt sie ab-
strakt seinen Kompetenzbereich, da ihre Einleitung stets von seinem In-
itiativantrag abhéngt. Als Ausfluss des Grundsatzes der Organtreue>* ist
das Reprisentativorgan lediglich dazu verpflichtet, das Ergebnis einer Be-
fragung einer sachlichen Wiirdigung zu unterziehen und in seine politische
Abwigung aufzunehmen.3® Die Bevolkerung ist weder in der Lage, es da-
zu zu zwingen, eine Befragung einzuleiten noch ihre Ergebnisse umzuset-

53 Zu einer (bisweilen befiirchteten) rechtlichen ,,Verantwortungsdiffusion®, die den
Zusammenhang zwischen Kompetenz und Verantwortung durchbricht, indem sich
das Parlament unter Berufung auf die Autoritédt des Volksvotums von eigener Ver-
antwortung freizeichnet, kommt es daher nicht. So aber Heufsner/Pautsch (Fn. 41),
6; Haverkate, Verfassungslehre, 1992, S. 370. Zu den verfassungsrechtlichen Aus-
wirkungen einer politisch-faktischen Bindungswirkung aber sogleich unter 3.

54 Dazu etwa Martini (Fn. 51), S. 63, 84 ff.

55 Vgl. LVerfGE 19, 39 (56); a.A. Burgi (Fn. 4), 47.
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zen. Es gilt insoweit das Zauberlehrling-Prinzip: ,,Als Geister ruft euch
nur zu seinem Zwecke, erst hervor der alte Meister*.

Das zur Entscheidung berufene Organ wird dann die Geister der Biir-
gerbeteiligung, die es rief, aber nicht mehr ohne Weiteres los: Wer den
Souverdn in einer wahlrechtsdhnlichen Weise an die Urne gerufen hat,
wird sich {iber das Votum, das er dann bekundet, nur schwer hinwegsetzen
konnen.5® Die Befragung kann die Unvoreingenommenheit der Entschei-
dungsfindung in dem Reprisentativorgan beeintrdchtigen und in der Biir-
gerschaft eine Erwartungshaltung ausldsen, die jede Abweichung von dem
Biirgervotum mit Frustration und Abwendung vom ,,politischen Zirkus*
quittiert. Sie entfaltet eine faktische Bindungswirkung, die in ihrer Intensi-
tit mitunter nahe an die rechtliche Bindungswirkung der dezisiven Volks-
abstimmung heranreicht.’” In besonderer Weise gilt dies dann, wenn sich
das Reprisentativorgan im Vorfeld selbst politisch dahin bindet, dem Vo-
tum der Biirger in jedem Falle Folge leisten zu wollen (sog. scheinkonsul-
tative Abstimmung).3® Die Befragung kann die demokratisch legitimierten
Entscheidungstrager dadurch zu ,,Geiseln der Volksmeinung® machen.

Nicht alleine das amtliche Ergebnis der Befragung ist geeignet, Druck
auf das Représentativorgan auszuiiben. Bereits ihre Existenz als solche
kann den Handlungsspielraum des Parlaments bzw. der kommunalen Ver-
tretung faktisch einengen: Verschliet sich das Représentativorgan — trotz
einer hitzigen politischen Diskussion, die geradezu nach einer Konsultati-
on des Souverdns ruft — dem politischen Wunsch nach einer Befragung,
setzt es sich dem Vorwurf aus, die Meinung des Volkes, das zu vertreten es

56 Vgl. auch Dach, ZG 2 (1987), 158 (163); Mostl (Fn.4), 220 unter Hinweis auf
eine AuBerung des Ministerprisidenten Horst Seehofer; Meyer, Offentliche Sit-
zung des Verfassungs- und Bezirksausschusses der Biirgerschaft der Freien und
Hansestadt Hamburg vom 22.4.2015, Bii-Drucks. 21/2, S. 7.

57 Ebenso Dach (Fn. 56), 164; Heufsner/Pautsch (Fn. 41), 3; Rommelfanger (Fn. 17),
S. 269.

58 Rommelfanger (Fn. 17), S.43. Vgl. etwa die Aussage des Berliner Sportsenators
Frank Henkel im Falle der Befragung zur Bewerbung fiir die Olympischen und
Paralympischen Spiele: Das Ergebnis sei zwar rechtlich nicht bindend, aber ,,der
Senat wird das Votum akzeptieren, egal wie knapp es ist“; siche Anonymous,
Volksbefragung zu Olympia am 13. September, Welt online vom 20.1.2015. Sol-
che Selbstbindungen kritisiert Patzelt, Welche plebiszitdren Instrumente kénnen
wir brauchen?, in: Feld/Huber/Jung et al. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie
2010, 2011, S. 63 (87 ff.) als an der ,,Grenze politischer Perversion® sich bewegen-
den Prozess der Informalisierung des Politischen.
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fiir sich reklamiert, nicht einmal horen bzw. wahrhaben zu wollen.>® Dies
kann gut organisierten Interessengruppen oder Rats- bzw. Parlamentsfrak-
tionen eine scharfe Waffe in die Hand geben, mit der sich eine Konsultati-
on politisch erzwingen ldsst.®0 Sobald das Instrument der Befragung exis-
tiert, wirkt es als institutionelles Drohprojektil auf den politischen Diskurs
des Gemeinwesens ein. Das von Auftrigen und Weisungen freie Mandat
der Abgeordneten®! bzw. Gemeinderite und die freie Willensbildung der
Regierung als Teil des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung®? be-
eintrachtigt das zwar nicht unmittelbar rechtlich, sehr wohl aber politisch.
Mittelbar kann die Befragung auf diese Weise das institutionelle Gefiige
des demokratischen Entscheidungssystems nachhaltig verschieben. Zwar
entspricht es auch dem Anspruch jeder informellen Konsultation, etwa ei-
nes Biirgerhaushalts, auf die Meinungsbildung der Entscheidungstriger
einzuwirken. Die Biirger-/Volksbefragung formalisiert diese Einwirkungs-
moglichkeit durch ihre wahlaktsgleiche Ausgestaltung jedoch in einer fiir
das staatliche System der Willensbildung relevanten Weise.3

Die Zulassigkeit einer Biirger-/Volksbefragung ohne gleichzeitige Ver-
fassungsidnderung als Instrument einer Demokratie ,,von oben“ versteht
sich insoweit nicht von selbst. Sich auf ihre rechtliche Unverbindlichkeit
zurilickzuziehen, erweist sich aufgrund ihrer faktischen Bindungswirkung
in der politischen Wirklichkeit® hiufig als Selbstbeschworungsformel. Sie
muss sich in ihrer Ausgestaltung sowie in ihrer faktischen Ausstrahlungs-

59 Vgl. dazu Ebsen, DVBI. 1984, 1107 (1110); in eine dhnliche Richtung argumentie-
rend Thum (Fn. 4), 230.

60 Zu der Frage, welches Quorum fiir die Einleitung der Befragung sachgerecht ist
bzw. ob die Beriicksichtigung des Ergebnisses der Befragung — wie bei dem Biir-
ger- bzw. Volksentscheid — von einem Beteiligungsquorum der Biirger abhidngen
sollte, siche II. 2. a), S. 53 bzw. II. 2. b), S. 56.

61 Art.38 Abs.1 S.2 Hs.2 GG; Art. 27 Abs. 3 S.2 Bad-WirttVerf; Art. 13 Abs.2
S.2 BayVerf; Art. 38 Abs. 4 S.2 BerlVerf; Art. 56 Abs. 1 BbgVerf; Art. 83 Abs. 1
S. 3 BremVerf; Art. 7 Abs. 1 S. 2 HmbVerf; in Hessen fehlt es an einer ausdriickli-
chen Regelung. Der Grundsatz des freien Mandats gilt dennoch; er ldsst sich aus
Art. 77 HessVerf ableiten; Art. 22 Abs. 1 Verf M-V; Art. 12 S. 2 NdsVerf; Art. 30
Abs. 2 Verf NRW; Art. 79 Abs.2 S.2 RhPfVerf; Art. 66 Abs.2 S.2 Hs.2 Saarl-
Verf; Art.39 Abs.3 S.2 SidchsVerf; Art. 41 Abs.2 S.2 LSAVerf; Art. 17 Abs. 1
S. 2 SchlHVerf; Art. 53 Abs. 1 S. 2 ThiirVerf.

62 BVerfGE 124, 78 (109). Dazu auch im Einzelnen I. 3. a) bb) (1), S. 31.

63 In diesem Sinne auch BVerfGE 8, 104 (114 f.); Méstl (Fn. 4), 220.

64 Meyer (Fn.3), S. 69, ebenso im Rahmen der miindlichen Anhdrung, Bii-Drucks.
21/2, S.7. Kdmmerer (Fn. 20), S. 74, geht von einer politischen, nicht aber einer
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und Bindungswirkung vielmehr in die Machtbalance einfiigen, welche die
Verfassung fiir das Verhéltnis der Staatsorgane konzipiert hat.

a) Die Volksbefragung als Teilhabe des Volkes an der Ausiibung von
Staatsgewalt

Das GG zeigt sich in Art. 20 Abs.2 S.2 GG (,,und Abstimmungen‘)®> fiir
eine direktdemokratische Mitwirkung an der Ausiibung von Staatsgewalt
grundsétzlich offen, zieht der Befragung aber zugleich auch Grenzen. Es
kennt den Begriff und das Instrument der Volksbefragung — wenn auch nur
an versteckter Stelle: Fiir den speziellen Ausnahmefall einer Neugliede-
rung der Gebiete Badens, Wiirttemberg-Badens und Wiirttem-berg-Ho-
henzollerns (Art. 118 S. 2 GG) sowie fiir die Anderung der Landeszugehd-
rigkeit (Art. 29 Abs. 4, 5 und 6 GG) sieht es eine Befragung ausdriicklich
vor.°® Das legt fiir das {ibrige Koordinatensystem des GG einen Gegen-
schluss nahe: Die Durchfiihrung einer Volksbefragung ist die Ausnahme
und steht grundsitzlich unter Verfassungsvorbehalt.®” Da das Volk mit ihr
an der Ausiibung hoheitlicher Entscheidungsgewalt teilhat, bedarf sie
einer ndheren Ausformung in der Institutionenordnung.

Gleichzeitig lasst das GG den Léndern bei der Ausgestaltung direktde-
mokratischer Elemente in ihren verfassungsrechtlichen Ordnungen weiten
Freiraum — vorausgesetzt, sie entleeren das als verfassungsrechtliches Es-

rechtlichen Bindung aus. Skeptisch hingegen Wagner, Offentliche Sitzung des Ver-
fassungs- und Bezirksausschusses der Biirgerschaft der Freien und Hansestadt
Hamburg vom 22.4.2015, Bii-Drucks. 21/2, S. 5.

65 Zu der Frage, ob Befragungen Abstimmungen in diesem verfassungsrechtlichen
Sinne sein konnen, siche (ablehnend) Krause, § 35 — Verfassungsrechtliche Mog-
lichkeiten unmittelbarer Demokratie, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des
Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 3. Aufl., 2005, Rn. 24; anders zu
Recht demgegeniiber Everts (Fn. 24), S. 106 f.; Neumann (Fn. 41), Rn. 245 ff.

66 Ob diese nicht das gesamte Staatsvolk adressierenden Territorialplebiszite Abstim-
mungen i. S. d. Art.20 Abs.2 S.2 GG sind, wird teilweise bezweifelt. Dazu
m. w. N. zum Streitstand Guckelberger (Fn. 10), 6. Zur Praxis der Territorialple-
biszite in der deutschen Verfassungshistorie Rommelfanger (Fn. 17), S. 149 ff.

67 In diesem Sinne bereits etwa Everts (Fn. 24), S. 188; Martini (Fn. 51), S. 23; Som-
mermann, in: Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, 6. Aufl., 2010, Art.20 Abs. 2,
Rn.162. A. A. Burgi (Fn.4), 46, mit dem Argument, dass die Verfassung mit
Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG ,,Wahlen und Abstimmungen noch vor der Aufteilung der
Staatsgewalten vorsicht.
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sential in Art.28 Abs.1 S.2 GG vorgesehene Représentativorgan nicht
vollstindig seiner Funktion.68

Die Landesverfassungen regeln bisher lediglich das Instrument der
Volksinitiative, des Volksbegehrens und des Volksentscheids sowie in ein-
zelnen Léndern das Verfassungsreferendum®. Das indiziert eine grund-
sitzlich abschlieBende Ausgestaltung’® der Formen direktdemokratischer
Teilhabe des Volkes an der legislativen (aa) und exekutiven (bb) staatli-
chen Willensbildung.

aa) Volksbefragungen zu Gegenstinden der Landesgesetzgebung
Soll eine Volksbefragung auf den Prozess der Gesetzgebung einwirken,

bedarf sie (entgegen hdufig vertretener Auffassung)’! schon angesichts der
prozeduralen und institutionellen Formenbindung der Gesetzgebung einer

68 Vgl. dazu etwa BayVerfGH, Entscheidung vom 29.8.1987, NVwZ-RR 1998,
82 (851.); Guckelberger (Fn. 10), 11 f. m. w. N.

69 Siehe dazu Fn. 48.

70 In diesem Sinne jedenfalls Art. 66 Abs.2 lit. a BremVerf: Die vom Volke ausge-
hende Staatsgewalt wird ausgeiibt ,,unmittelbar [...] durch Abstimmungen (Volks-
entscheid) und durch Wahl zur Volksvertretung (Landtag); ferner Art. 71 Hess-
Verf: ,,Das Volk handelt [...] unmittelbar durch Volksabstimmung (Volkswahl,
Volksbegehren und Volksentscheid), mittelbar durch die Beschliisse der verfas-
sungsgemal} bestellten Organe™; Art.2 Verf NRW: | Das Volk bekundet seinen
Willen durch Wahl, Volksbegehren und Volksentscheid®; dhnlich Art. 45 S. 2 Thiir-
Verf.

71 Dreier, in: ders. (Hrsg.), GG, 3.Aufl.,, 2015, Art.20 (Demokratie), Rn. 111
m. w. N.; Elicker, ZRP 2004, 225 (229); Ebsen (Fn.41), 13 ff. (der Befragungen
konsequenterweise zumindest aber einem Gesetzesvorbehalt unterworfen sieht
[23 £.]); Grzeszick, in: Maunz/Diirig/Herzog et al. (Hrsg.), GG, Art. 20 Abs. 2 S. 2
(2010), Rn. 114 m. w. N; Hofmann, Verfassungsrechtliche Perspektiven, 1995,
S. 195; Pieroth, JuS 2010, 473 (477); Volkmann, in: Friaut/Hofling (Hrsg.), GG,
Art. 20 C (2001), Rn. 59; priagnant Pestalozza, NJW 1981, 733 (735): ,,Denkbar ist
auch, dafl Regierungen von sich aus und ohne besondere einfachgesetzliche Er-
méchtigungen die Biirger befragen™; wie hier aber etwa Dach (Fn.56), 162{f.;
Everts (Fn. 24), S. 162 ff.; Heufsner/Pautsch (Fn. 41), 2 f.; Kdmmerer/Ernst/Winter
(Fn. 20), 352; Sommermann (Fn. 67), Art.20 Abs. 2, Rn. 162; wohl auch Bay-
VerfGH, Urt. v. 14.11.1994 — V{. 95-1X-94, BeckRS 1994, 10093, Rn. 113 ff.; vor-
sichtig Rommelfanger (Fn. 17), S. 117 ff.
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verfassungsrechtlichen Grundlage.” Denn die Landesverfassungen haben
die Gesetzgebung, insbesondere die Ausgestaltung ihrer Mitwirkungsfor-
men, einer formalisierten und im rechtlichen Sinne abschlieBenden Ord-
nung unterworfen.”3 Diese umfasst insbesondere auch die Austarierung
des Verhiltnisses zwischen représentativ- und direktdemokratischen Ele-
menten.”* Der einfache Gesetzgeber darf sie nicht gerduschlos durch Ein-
fihrung neuer Typen der Gesetzesmitwirkung, in denen sich Ausiibung le-
gislativer Staatsgewalt vollzieht, aus der Balance bringen.”>

Die Landesverfassungen kennen nur ein Element der Volksbeteiligung
,von unten”: den Volksentscheid und seine Vorstufen. Die Volksbefra-
gung ist — als ihr konsultatives Gegenstlick — plebiszitires Element ,,von
oben* und hat damit eine andere Stofrichtung.’® Wie die anderen direktde-
mokratischen Erscheinungsformen rdumt sie dem Staatsvolk aber eine ak-
tive Mitwirkung an der Staatswillensbildung ein’” und greift dadurch
strukturell in den Gesetzgebungsprozess ein. Ohne Verfassungsdnderung
ausgeschlossen sind damit alle Volksbefragungen, die Gegenstdande betref-
fen, welche durch formelles Gesetz — sei es im Haushaltsgesetz, sei es in
materiellen Parlamentsgesetzen — geregelt werden miissen.

Das bayerische Gesetz zur Einfiihrung von Volksbefragungen schlief3t
folgerichtig Befragungen fiir Gegenstinde der Gesetzgebung, also den Er-
lass, die Anderung oder die Aufhebung von Gesetzen, ausdriicklich aus

72 Krause (Fn. 65), Rn. 23, hilt eine Volksbefragung per se flir verfassungsrechtlich
unzuléssig. Sie verstoBe gegen das Prinzip der Volkssouverdnitdt und das Rechts-
staatsprinzip.

73 In diesem Sinne klar Art. 65 Abs. 2 S. 1 SaarlVerf (,,Der Landtag iibt die gesetzge-
bende Gewalt aus, soweit sie nicht durch die Verfassung dem Volke unmittelbar
vorbehalten ist™); dhnlich Art. 77 Abs. 1 LSAVerf; siche etwa auch Art.2 Abs. 4
S. 1 BbgVerf (,,Die Gesetzgebung wird durch Volksentscheid und durch den Land-
tag ausgeiibt®); nahezu wortgleich Art. 48 Abs.2 HmbVerf; Art. 107 RhPfVerf;
Art. 3 Abs. 2 S. 1 SachsVerf.; Art. 37 Abs. 2 SchlH Verf.

74 Vgl. Mostl (Fn. 4), 220.

75 Vgl. auch das Delegationsverbot des Art. 70 Abs. 3 BayVerf (,,Das Recht der Ge-
setzgebung kann vom Landtag nicht {ibertragen werden, auch nicht auf seine Aus-
schiisse®); dhnlich Art. 65 Abs.2 S.2 SaarlVerf. Ferner BayVerfGH, Urt.
v. 14.11.1994 — Vf. 95-1X-94, BeckRS 1994, 10093, Rn. 113 ff.; vgl. auch Bay-
VerfGH, NVwZ-RR 2000, 401 ff.

76 Vgl. Mostl (Fn. 4),221; a. A. Thum (Fn. 4), 225.

77 BVerfGE 8, 104 (114 £.); dazu auch bereits 1. 2. a) bb), S. 22.
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(Art. 88a Abs. 1 S.2 BayLWG).”® Es lésst sie nur fiir Vorhaben des Staates
mit landesweiter Bedeutung zu, die sich im origindren Kompetenzbereich
der Exekutive bewegen.”” Als Befragungsgegenstand verbleibt ihr grund-
sdtzlich nur der engere Bereich staatlicher Primédrverantwortung der Exe-
kutive und vorparlamentarischer politischer Steuerung, etwa die Durch-
fiihrung staatlicher Infrastrukturvorhaben oder die Ausiibung gesell-
schaftsrechtlicher Mitwirkungsrechte des Staates bei o6ffentlich-privaten
Partnerschaften.80

bb) Volksbefragungen zu Gegenstidnden der politischen Staatsleitung

Lasst ein Gesetz (wie Art. 88a Abs. 1 S.2 BayLWGQG) ausschlieBlich eine
Volksbefragung zu Sachmaterien der Exekutive zu, umschifft es verfas-
sungsrechtlichen Klippen nur auf den ersten Blick. Denn auch in diesen
Konstellationen wirkt die Volksbefragung unmittelbar auf die staatliche
Willensbildung ein: Sie erzeugt eine faktische Bindung der Exekutive und
reicht damit in deren verfassungsrechtlich geschiitzten Kompetenzbereich
hinein.8! Nicht selten beriihrt eine exekutivische Volksbefragung durch
ihre finanziellen Ausstrahlungswirkungen auch die Budgetverantwortung
des Parlaments.®2

78 Dieser Ausschlusstatbestand trégt insbesondere der Rspr. des BayVerfGH Rech-
nung, der fiir Anderungen des Gesetzgebungsverfahrens eine Verfassungsinderung
fordert, vgl. VerfGH 47, 265.

79 Zur Frage, ob Volksabstimmungen iiber Verwaltungsentscheidungen zuléssig sind
und wo die Grenzlinie verlduft, Burgi (Fn.4), 35; Guckelberger (Fn. 10), 13 {f;
Moistl (Fn. 4), 222.

80 BayLT-Drucks. 17/1745, S. 5.

81 In diesem Sinne auch Heufsner/Pautsch (Fn.41), 3f.; Sommermann (Fn.67),
Art. 20 Abs. 2, Rn. 162.

82 Zur Vereinbarkeit von Befragungen mit der verfassungsrechtlich verankerten Bud-
getverantwortung siehe im Einzelnen unten II.1.c.bb, S. 50.
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(1) Eigenstindiger Kompetenzbereich der Exekutive

Die Landesverfassungen tibertragen die Staatsleitung der Regierung.3? De-
ren Kompetenzen grenzen sie durch Organisationsprinzipien gegeneinan-
der ab — insbesondere die Ressorthoheit der Minister und die Richtlinien-
kompetenz des Ministerprasidenten®*. Bei der Ausfiillung ihrer Kompe-
tenzen verfiigen die Regierung als Kollegialorgan und ihre einzelnen
Handlungstriger iiber einen der Einwirkung anderer Organe entzogenen
Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung.®?

o) Inhalt des Kernbereichsschutzes

Merkmal dieser Eigenverantwortung ist ein ,,grundsétzlich nicht aus-
forschbarer Initiativ-, Beratungs- und Handlungsbereich®, den die Regie-
rung als eigensténdiges Staatsorgan3¢ nicht durch Zugriff einer anderen
Staatsgewalt verlieren darf.87 Dieser Kernbestand an Aufgaben ist Aus-
fluss des Grundsatzes der Gewaltenteilung, der alle drei Gewalten mit der
Schutzzone eines eigenstindigen Aktionsradius umhegt. Die Verantwor-
tung der Regierung gegeniiber dem Volk setzt die Existenz eines solchen
Kompetenzbereichs notwendigerweise voraus.8® Denn Verantwortung
kann ein Organ nur fiir diejenigen Handlungen iibernehmen, die es in ei-
gener Entscheidungshoheit treffen konnte;3? ohne die Moglichkeit autono-
mer Willensbildung ist Regieren nicht moglich.”

Weder das Parlament noch das Volk darf in diesen Bereich exekutiver
Staatsgewalt hineinwirken, solange ihnen ein solches Mitregieren nicht

83 Siche etwa Art. 55 Abs. 1 BerlVerf (,,Die Regierung wird durch den Senat ausge-
iibt*); Art. 41 Abs. 1 Verf M-V (,,Die Landesregierung steht an der Spitze der voll-
ziehenden Gewalt.”); Art. 26 Abs. 1 S. 1 SchlHVerf (,,Die Landesregierung ist im
Bereich der vollziehenden Gewalt oberstes Leitungs-, Entscheidungs- und Voll-
zugsorgan.).

84 Vgl. etwa Art. 89 BbgVerf, Art. 55 Abs. 1, 2 Verf NRW, Art. 76 Abs. 1 ThiirVerf.
85 Vgl. etwa Art. 51 Abs. 2 SéchsVerf; BVerfGE 22, 106 (111); 106, 51 (60). Dazu
bspw. Grzeszick (Fn. 71), Art. 20, Rn. 88; Schnabel/Freund, DOV 2012, 192 ff.

86 Vgl. z. B. Art. 98 ff. RhPfVerf.

87 BVerfGE 67, 100 (139).

88 BVerfGE 67, 100 (139); 110, 119 (214); 124, 78 (109).

89 Vgl. Herzog, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, Art. 65 (2008), Rn. 94.

90 Vgl. Klein, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, Art. 43 (2015), Rn. 106 f. m.w.N.
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verfassungsrechtlich hinreichend klar gestattet ist. Aus diesem Grund ist
es dem Parlament auch verwehrt, Entscheidungen, die in diesen Kernbe-
reich exekutiver Eigenverantwortung eindringen, zum Gegenstand eines
konsultativen Referendums zu machen.

) Dispositionsbefugnis der Regierung tiber ihre Kompetenzausiibung

Der Schutztopos ,,Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung® schiitzt
die Exekutive vor einem ungewollten Eindringen Dritter in ithren Zustéin-
digkeitsradius, verwehrt es ihr hingegen nicht zwingend, andere Verfas-
sungsorgane oder das Volk in ihre Kompetenzausiibung, insbesondere den
Prozess ihrer eigenen Entscheidungsfindung, einzubezichen.”! Wenn sie
Dritten bewusst eine Einwirkung auf ihre Kompetenzen ermoglicht, bedarf
sie grundsitzlich keines verfassungsrechtlichen Schutzes vor sich selbst.”?
Macht der Gesetzgeber — wie in Bayern — die Einleitung einer Befragung
(und damit auch die Moglichkeit des Volkes, in die Schutzzone der Exeku-
tive einzudringen) von der Zustimmung der Regierung abhéngig, sind ihre
verfassungsrechtlichen Rechte daher prima facie insoweit grundsitzlich
hinreichend gewahrt.

(2) Einwirkungsrecht des Parlaments jenseits des Kernbereichsschutzes
Jenseits des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung verfiigt das Par-

lament als Gravitationszentrum der politischen Willensbildung gegeniiber
der Regierung (auch ohne ndhere Ausformung) iiber Kontroll- und Zu-

91 Das gilt auch fiir die Erstellung von Gesetzesentwiirfen, mit deren Ausarbeitung —
vorbehaltlich haushaltsrechtlicher Schranken — grundsétzlich auch externe Dritte
beauftragt werden diirfen. Zu den verfassungsrechtlichen Grenzen des sog. Ge-
setzgebungsoutsourcings bspw. BT-Drucks. 17/9266; Kloepfer, NJW 2011, 131
(134).

92 Anderes folgt auch nicht aus dem Funktionsvorbehalt des Art. 33 Abs.4 GG. Er
setzt einer funktionellen Privatisierung Grenzen, hat dabei aber zum einen Fille
der (vollstdndigen) Delegation von Vollzugsaufgaben vor Augen und kann als Re-
gelvorbehalt zum anderen allenfalls die stindige Ubertragung exekutiver Entschei-
dungsmacht beschrinken, vgl. dazu etwa Thiele, Der Staat 49 (2010), 274 (288 f¥).
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griffsrechte.?? Verfassungen weisen Regierung und Parlament die Aufgabe
der Staatsleitung insoweit ,,zur gesamten Hand“* zu. Das legt den Schluss
nahe, dass auch der Souverdn als Quell aller Staatsgewalt im Wege eines
konsultativen Referendums in die Staatsleitungstitigkeit hineinwirken
darf.%

Die Machtverteilung, welche die Verfassung zwischen den Verfassungs-
organen vorgesehen hat, kann jedoch auch durch eine solche Teilhabe des
Volkes an der exekutivischen Staatsgewalt aus dem Gleichgewicht gera-
ten. Das gilt insbesondere dann, wenn der direkt geduBBerte Volkswille dem
Willen der Parlamentsmehrheit widerspricht. Die faktische Einwirkung
des Volkes auf Gubernativ- und Exekutiventscheidungen beschrinkt dann

93 Das allgemeine Kontrollrecht der Gesetzgebung gegeniiber der Exekutive bringt
bspw. Art. 20 Abs. 1 S. 3 a.E. Verf M-V klar mit den Worten zum Ausdruck: ,,[Der
Landtag] kontrolliert die Téatigkeit der Landesregierung und der Landesverwal-
tung®. Vgl. auch den Informationsanspruch des Abgeordneten in Art.45 Abs. 1
S.3 BerlVerf; Art. 56 Abs.2 BbgVerf; Art. 100 Abs. 1 BremVerf; Art. 25 Abs. 2
HmbVerf; Art.40 Verf M-V; Art. 24 NdsVerf; Art. 89a RhPfVerf; Art. 51 Sachs-
Verf; Art. 53, 56 Abs. 4 LSAVerf; Art. 29 SchlHVerf; Art. 67 ThiirVerf. Sieche auch
BVerfGE 95, 1 (16); 9, 268 (280); Wisimann, VVDStRL 73 (2014), 379 (415 ff.);
kritisch Guckelberger (Fn. 10), 14 f.

94 Friesenhahn, VVDStIRL 16 (1957), 9 (37f.)

95 Die Landesverfassungen gestalten die Trigerschaft der Staatsgewalt aber sehr un-
terschiedlich aus. Im Wesentlichen lassen sich zwei normative Konzepte unter-
scheiden. Eine erste Gruppe von Landesverfassungen zeigt sich in ihrem Wortlaut
gegeniiber einer unmittelbaren Einwirkung des Volkes auf die Ausiibung der Exe-
kutivgewalt grundsitzlich offen: Sie regelt (wie Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG auch), dass
alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht, ohne dies im Detail auf die einzelnen Gewal-
ten herunterzubrechen oder zwischen den Mitwirkungsformen des Volkes bei ihrer
Wahrnehmung klar zu differenzieren (vgl. Art. 3 Abs. 1 Verf M-V; Art. 70 f. Hess-
Verf;, Art.2 Abs. 1 NdsVerf; Art. 74 Abs. 2; Art. 75 RhPfVerf [,,Das Volk handelt

. durch seine Staatsbiirger]; Art. 61 Abs. 1 S.2 SaarlVerf; Art.2 Abs.2 LSA-
Verf). Als Einwirkungsmdglichkeiten sehen diese Vorschriften allgemein ,,Wahlen
und Abstimmungen vor (anders nur Art. 75 RhPfVerf [,,Das Volk handelt nach
den Bestimmungen dieser Verfassung“]). Eine zweite, grofere Gruppe von Lan-
desverfassungen weist die einzelnen Gewalten jeweils abschliefend bestimmten
Verfassungsorganen zu, ohne bei der Ausiibung der Exekutivgewalt das Volk zu
erwahnen. Das gilt insbesondere fiir die Verfassungen Baden-Wiirttembergs, Bay-
erns, Berlins, Brandenburgs, Bremens, Nordrhein-Westfalens, Sachsens, Thiirin-
gens und Schleswig-Holsteins (siche dazu im Einzelnen die Nachweise in
Fn. 104-106). Diese Landesverfassungen sind insoweit in ihrem Wortlaut und
(durch die kontrastierende, ausdriickliche Erwahnung des Volkes bei der Gesetzge-
bung) in ihrer Systematik abschlieBend. Fiir eine Beteiligung des Volkes an der
Ausiibung der Exekutivgewalt lassen sie a priori keinen Raum.
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nidmlich den politischen Handlungsspielraum des Parlaments. Das Volk
tritt als ,,dritter Spieler” auf den Plan, obwohl die Verfassung seine unmit-
telbare Mitwirkung nicht néher explizit ausgeformt hat.

Besonders brisant ist dies, wenn alleine der Regierung das Recht vorbe-
halten ist, eine Befragung einzuleiten.”® Denn dann sind die politische
Steuerungsmacht des Parlaments sowie das Verhiltnis zwischen seinen
Kompetenzen als Reprisentativorgan und dem Volk bertihrt.

Aber auch dann, wenn das Parlament durch Beschluss (etwa seiner
Mehrheit oder eines Quorums von einem Viertel), eine Volksbefragung in-
itiieren kann,”” wirkt ihre faktische Bindungskraft auf das politische Bin-
nengleichgewicht zwischen den politischen Gruppen, insbesondere zwi-
schen der Parlamentsmehrheit und der Opposition, ein. Sie verschiebt das
durch das Institutionensystem der Verfassung ausbalancierte Machtgefiige
und die damit verbundenen Chancen zur Durchsetzung politischer Gestal-
tungskonzepte.

(3) Schlussfolgerungen

Besteht fiir den Bereich der Gesetzgebung durch das Volk ein Verfas-
sungsvorbehalt fiir die Durchfiihrung einer Volksbefragung, so gilt das als
Teil eines konsistenten Konzepts der Verfassungseinheit grundsétzlich in
gleicher Weise fiir die Teilhabe an der exekutivischen Steuerung des
Staatswesens. Zu den Wesensmerkmalen einer Verfassung gehort es ndm-
lich, die Grundziige der Ausiibung von Staatsgewalt durch das Volk selbst
zu regeln.?® Sie zeichnet die Ordnung vor, die das Zusammenwirken der
Verfassungsorgane strukturiert und austariert.

Verfassungsrechtliche Kompetenzen und Schutzzonen, wie der Kernbe-
reich exekutiver Eigenverantwortung, stehen nur eingeschriankt zur Dispo-
sition der Verfassungsorgane: Fiir sie gilt der Grundgedanke volenti non fit
iniuria nicht vorbehaltlos. Vielmehr gestaltet die Verfassung ihre innere
kompetenzielle Ordnung formlich aus: Der Aufgabenzuweisung entspricht

96 Auch aus diesem Grunde macht Bayern die Initiative zu einer Volksbefragung von
einem tibereinstimmenden Votum der Staatsregierung und des Parlaments abhén-
gig. Dazu schon oben 1.3.a.bb.(1).B, S. 32.

97 Vgl. dazu auch unten I1.2.a.cc, S. 55.

98 Krause (Fn.65), Rn.7; sich ihm anschlieBend insbesondere: Everts (Fn.24),
S. 163; Rommelfanger (Fn. 17), S. 137.

34



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Die Biirger-/Volksbefragung — eine Verjiingungskur fiir die Demokratie?

insoweit regelméBig auch eine Wahrnehmungspflicht, die einer Selbstent-
duBerung von Entscheidungskompetenzen, etwa einer Delegation parla-
mentarischer Gesetzgebungsmacht, Grenzen setzt.”’

Zwar regeln die Landesverfassungen das Handeln der Exekutive, insbe-
sondere der Gubernative,!%0 weniger formalisiert und feingliedrig als das-
jenige der Legislative. Fiir die Gesetzgebung gestalten sie die Mitwirkung
des Volkes immerhin aber ausdriicklich und detailliert aus.!°! Das rechtfer-
tigt einen Umkehrschluss: Solange sie (anders als dort) eine unmittelbare
Mitwirkung des Volkes (an Exekutiventscheidungen) nicht niher ausfor-
men, ist eine solche de constitutione lata grundsitzlich nicht zuldssig.!02
Die Ausiibung der Exekutivgewalt ist vielmehr alleine in den Hidnden der-
jenigen Organe monopolisiert, denen die Verfassung ihre Ausiibung kraft
ihrer Zuweisung von Kompetenzen explizit anvertraut. Besonders deutlich
machen dies jene (zahlreichen) Landesverfassungen,!9 welche die Staats-
gewalten ausdriicklich bestimmten Staatsorganen zuordnen und dabei das

99 Vgl. etwa ausdriicklich Art. 70 Abs. 3 BayVerf; Art. 65 Abs. 2 S. 2 SaarlVerf. Zu
den damit in Verbindung stehenden Phdnomenen der Entparlamentarisierung und
kooperativen Rechtsetzung sowie ihren verfassungsrechtlichen Implikationen et-
wa Michael, Rechtsetzende Gewalt im kooperierenden Verfassungsstaat, 2002,
S. 94 ff. u. 489 ff.; Ossenbiihl, § 100 — Gesetz und Recht — Die Rechtsquellen im
demokratischen Rechtsstaat, in: Isensee/Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staats-
rechts der Bundesrepublik Deutschland, 3. Aufl., 2007, Rn. 73; Schuppert, Er-
scheinungsformen und Grenzen kooperativer Rechtsetzung, in: Osterloh/
Schmidt/Weber (Hrsg.), Staat, Wirtschaft, Finanzverfassung, 2004, 227 ff.;
Schwiirzel, Humboldt Forum Recht 2007, 37 ff. Dazu auch im Verhiltnis zwi-
schen foderalen Entscheidungsinstanzen im Bundesstaat BVerfGE 119, 331
(367); HessVGH NVwZ 2016, 171 (172).

100 Vgl. zu dem Begriff Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesrepu-
blik Deutschland, 20. Aufl., 1995, Rn. 531.

101 Vgl. etwa Art. 116 HessVerf; Art. 107 RhPfVerf; Art. 77 Abs. 1 LSAVerf.

102 A. A. Burgi (Fn. 4), 41 f., 46 f.; Guckelberger (Fn. 10), 10. Zum normativen Aus-
gestaltungskonzept der einzelnen Landesverfassungen siche auch Fn. 95. Der
BayVerfGH hilt fest: ,,Volksabstimmungen iiber Entscheidungen der Exekutive
sieht die Verfassung nicht vor.“, BayVerfGH, Entscheidung vom 14.8.1987 — V{.
55-1X-87 —, NVwZ 1988, 242 (243). So auch Mést! (Fn. 4), 220. Nach ihm sind
,» Volksrechte im Bereich der Exekutive [...] ein groBerer Einbruch in die Struktu-
ren gewaltenteiliger Staatswillensbildung als Volksrechte im Bereich der Legisla-
tive*; a.A. Thum (Fn. 4), 228.

103 Zu den beiden unterschiedlichen normativen Konzepten der Landesverfassungen
siche auch Fn. 95.
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Volk bei der Gesetzgebung!%4, nicht aber der Ausiibung der Exekutivge-
walt!05 erwihnen.!% Das Volk ist zwar auch nach dem Verstindnis dieser
Verfassungen originédrer Tréger der (exekutiven) Staatsgewalt, {ibt sie aber
durch seine Organe aus. Soll das Volk durch eine Befragung in den Kom-
petenzbereich der Exekutive hineinwirken, ist sie auf eine ausdriickliche
Regelung angewiesen. Solange die Landesverfassungen eine solche nicht
ausformen, sind Volksbefragungen verfassungsrechtlich unzuldssig.

(4) Abgrenzung zwischen Strukturverdnderung und Feinjustierung des
politischen Systems

Die Notwendigkeit einer verfassungsrechtlichen Verankerung der exekuti-
vischen Volksbefragung entféllt allenfalls dann, wenn der sachlich rele-
vante Bereich, der ihr verbleibt, so klein ist, dass von ihm keine nachhalti-
ge Einwirkung auf die Architektur der Verfassungsordnung ausgehen
kann, sich also auf eine bloBe Feinjustierung der bestehenden Ordnung be-
schrinkt, die nicht geeignet ist, eine Funktionsverschiebung in dem
Machtgefiige zwischen den Staatsorganen auszuldsen. Es handelt sich
dann eher um eine Arrondierung der Biirgerbeteiligung in Verwaltungsver-
fahren als um eine Mitwirkung des Volkes an politischen Leitentscheidun-
gen. 107

Der Mitwirkung des Volkes an der exekutivischen oder legislativen
staatlichen Willensbildung wohnt allerdings angesichts ihres Gewichtes
regelmiBig zwangsldufig das Potenzial inne, das verfassungsrechtlich ver-

104 Vgl. insbesondere Art. 5 Abs. 1 BayVerf: ,,.Die gesetzgebende Gewalt steht aus-
schlieflich dem Volk und der Volksvertretung zu® (dhnlich Art. 67 Abs. 1 Brem-
Verf; Art. 3 Abs. 1 NRW Verf; Art. 3 Abs. 1 SdchsVerf; Art. 47 Abs. 1 ThiirVerf).

105 Vgl. Art. 25 Abs. 3 S.3 Bad-WiirttVerf (,,Die Verwaltung liegt in der Hand von
Regierung und Selbstverwaltung.*); Art. 5 Abs. 2 S. 2 BayVerf (,,Die vollziehen-
de Gewalt liegt in den Hianden der Staatsregierung und der nachgeordneten Voll-
zugsbehorden); dhnlich Art.3 Abs.1 S.1, Art.55 BerlVerf, Art.2 Abs.4
BbgVerf; Art. 67 Abs. 2 BremVerf; Art. 3 Abs. 2 Verf NRW; Art. 3 Abs. 2 Sdchs-
Verf; Art. 47 Abs. 2 ThiirVerf; Art. 2 Abs. 3 SchlHVerf.

106 Sehr deutlich auch Art.3 Abs. 1 S. 1 BerlVerf: ,,Die vollziehende Gewalt* wird
»durch die Regierung und die Verwaltung sowie in den Bezirken im Wege von
Biirgerentscheiden‘ ausgeiibt (Hervorhebung d. Verf).

107 Der Aufwand und die Mobilisierungsleistung einer Volksbefragung gleichen in
solchen Fillen allerdings schnell einem Hornberger Schieen, das deren Sinn in-
frage stellt.
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ankerte Kriftegleichgewicht der Institutionen zu verdndern. Auch in der
Ausformung, welche die bayerische Volksbefragung gefunden hat, ist eine
solche Funktionsverschiebung nicht ausgeschlossen. Zwar verbleibt ihr
nur ein sehr schmaler Anwendungskorridor:'% Der Bereich der Gesetzge-
bung sowie haushaltsrelevante Entscheidungen sind ihr entzogen. Da sich
ihr Gegenstand zugleich aber auf politische Steuerungsentscheidungen mit
nachhaltigem Wirkungspotenzial erstreckt, geht ihr sachlich relevanter Be-
reich iiber eine marginale Feinjustierung des politischen Systems hinaus
und bedarf daher einer verfassungsrechtlichen Grundlage.!%?

cc) Zwischenfazit

Um ihren konsultativen Einfluss verfassungskonform entfalten zu kdnnen,
muss die Volksbefragung auf einen Beschluss desjenigen Verfassungsor-
gans zuriickgehen, dessen Kompetenzbereich sie zu beeintrichtigen ver-
mag. Ein solches Initiativrecht etabliert neue verfassungsrechtliche Organ-
rechte, welche die Statik des Institutionensystems verschieben kdnnen.
Die Wirkung einer Volksbefragung erschopft sich nédmlich regelméaBig
nicht in der Verfiigung des die Befragung einleitenden Organs iiber seine
eigenen Kompetenzen.

Sie kann zum einen die Machtbalance innerhalb des entscheidungsbe-
fugten Kollegialorgans sowie zwischen den gesamthinderisch mit der
Ausiibung der Staatsgewalt betrauten Verfassungsorganen verschieben.!10
Kann die Landtagsmehrheit den Weg der Entscheidungsfindung im Ver-
fassungsstaat und ihre Erfolgschancen durch Verlagerung des politischen
Diskurses vom parlamentarischen Austausch auf eine Volksbefragung
selbst definieren, beeintriachtigt das vor allem die politischen Durchset-
zungschancen der Opposition.

Die Verschiebung des Kompetenz- und Machtgefiiges betrifft zum an-
deren auch das Konkurrenzverhiltnis zwischen direkter und indirekter De-

108 Vgl. auch Burgi (Fn. 4), 39f.

109 A.A. Burgi (Fn. 4), 46 f., gerade mit Blick auf die sehr stark plebiszitir angelegte
bayerische Verfassung sowie die lediglich faktisch vorhandene Bindungswir-
kung.

110 A.A. Burgi (Fn.4), 50. Er sieht die Rechte der Opposition hinreichend dadurch
gewahrt, dass sie sich bereits in der Phase der parlamentarischen Beschlussfas-
sung artikulieren kann. Daneben seien ihre Rechte durch die Mdglichkeit, sich in
die 6ffentliche Debatte einzumischen, ausreichend geschiitzt.
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mokratie: Die Befragung gestaltet das Beziehungsgefiige zwischen Volk
und Parlament ebenso neu aus, wie sie die institutionelle Architektur zwi-
schen parlamentarischer Mehrheit und Minderheit verdndert.!'! Da die
Entscheidung iiber die Verwirklichung von Grofprojekten, fiir die sich das
Instrument der Befragung grundsétzlich als vorbeugendes Konfliktbaro-
meter empfiehlt, regelméBig haushaltswirksame Folgen zeitigt, wirkt eine
Volksbefragung dann mittelbar auch in das Budgetrecht als ,,Konigsrecht™
des Parlamentes hinein.

All dies 16st ein Bediirfnis nach einer Absicherung der Volksbefragung
im Institutionengefiige der Verfassung aus.!!'2 Das gilt fiir Volksbefragun-
gen in den Kernbereichen der Staatswillensbildung auf Bundesebene nicht
anders als auf Landesebene.

111 Vgl. fiir Bayern auch die Ausgestaltung der Oppositionsrechte in Art. 16a Bay-
Verf. Dazu insbesondere Thum (Fn. 4), 229 ff. Eine Volksbefragung strahlt fiihl-
bar auf den Wirkungsradius der Opposition in Parlament und Offentlichkeit ein.
Zu einer unzuldssigen verfassungsrechtlichen Entwertung der Volksgesetzgebung
kommt es — anders als bisweilen vermutet (HeufSner/Pautsch [Fn. 41], 7) — infol-
ge der Etablierung einer Volksbefragung demgegentiber nicht. Heufsner/Pautsch
fiirchten, dass das Parlament dem Volk die Moglichkeit abschneidet, eigene An-
trage im Wege des zeitlich langwierigen Volksgesetzgebungsverfahrens zur Ab-
stimmung zu stellen. Beide Verfahren stehen indes grundsitzlich selbststédndig
nebeneinander. Das ergibt sich auch daraus, dass sich eine Volksbefragung und
ein Volksentscheid in ihrer rechtlichen Verbindlichkeit grundlegend voneinander
unterscheiden (vgl. hierzu bereits oben 1. 2. b), S. 22). Eine Volksbefragung hin-
dert ein Volksbegehren demnach konstruktiv nicht, solange der Gesetzgeber
nichts anderes anordnet.

112 Aus den Entscheidungen des BVerfG zur Volksbefragung in Hamburg und Bre-
men (BVerfGE 8, 104 ff.) {iber die Stationierung von Atomwaffen ldsst sich ein
solcher Verfassungsvorbehalt nicht mit letzter Klarheit herauslesen. Das Gericht
beschiftigt sich in diesen Entscheidungen ausschlielich damit, wo die kompe-
tenziellen Grenzen einer Volksbefragung liegen, wenn die Lénder eine solche —
wie die Lander Hamburg und Bremen — gesetzlich vorgesehen haben. Es stuft sie
(insbesondere in der Entscheidung zur hessischen Biirgerbefragung) aber als
»Ausiibung gemeindlicher Hoheitsmacht™ ein (BVerfGE 8, 122 [133]), nicht le-
diglich als gesellschaftliche Teilhabe des Volkes an der 6ffentlichen Willensbil-
dung.
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b) Die Biirgerbefragung als Sprachrohr der Gemeindebiirger

Auch in Lindern, die — anders als Niedersachsen, das Saarland, Sachsen-
Anhalt und Schleswig-Holstein'!3 — keine gesetzliche Regelung fiir Biir-
gerbefragungen kennen, hat so manche Gemeinde dieses Beteiligungsin-
strument bereits eingesetzt. Das gilt etwa fiir die Stadt KoIn. Sie hat am
10. Juli 2011 alle Einwohner ab 16 Jahren dazu aufgerufen, iiber die Frage
abzustimmen, ob der Godorfer Hafen weiter ausgebaut werden soll.!!4
Ahnlich hat die thiiringische Kreisstadt Arnstadt auf der Grundlage eines
Ratsbeschlusses ihre Einwohner zur Beteiligung an einer ,,Einwohnerbe-
fragung® aufgerufen. Die Befragung zum dortigen Bismarckbrunnen stand
allen Einwohnern, die das 12. Lebensjahr vollendet hatten, (auch online)
offen. Da der Stadtrat das Abstimmungsverfahren als zu missbrauchsan-
fallig ansah, brach er es jedoch alsbald ab.!!5

Konjunktur hat das Instrument der Biirgerbefragung insbesondere im
Rahmen kommunaler Gebietsreformen. So hat etwa die rheinland-pfilzi-
sche Gemeinde Budenheim im Mai 2012 alle mit Haupt- und Nebenwohn-
sitz gemeldeten, mindestens 16 Jahre alten Einwohner nach ihrem Votum
zur Beibehaltung des Status ,,verbandsfreie Gemeinde* befragt.!'® Ahnlich
hat die rheinland-pfélzische Gemeinde Altenbamberg auf einstimmigen
Beschluss des Gemeinderats hin eine Befragung aller gemeldeten Einwoh-
ner, die mindestens 16 Jahre alt sind, zur Fusion der Ortsgemeinde mit den
Gemeinden Hallgarten und Feilbingert durchgefiihrt. Die Befragung er-
folgte ,,durch personliche Ansprache®. 17

113 Vgl. die Nachweise auf S. 16.

114 Vgl. dazu http://www.stadt-koeln.de/politik-und-verwaltung/mitwirkung/einwoh-
nerbefragung-zum-ausbau-des-godorfer-hafens sowie die Auswertung unter
http://www.stadt-koeln.de/mediaasset/content/pdf-ob/kurzanalyse.pdf.

115 Siehe Stadt Arnstadt, Niederschrift iiber die 6ffentliche 40. Sitzung des Stadtrates
am Donnerstag, den 29.08.2013, 17. September 2013, S.19, abrufbar unter
https://arnstadt.more-rubinl.de/sitzungen_top.php.

116 Die Beteiligung der Biirger war hoch (74,61%) und das Ergebnis eindeutig:
97,72% sprachen sich filir die unverdnderte Selbststédndigkeit Budenheims von
einer Verbandsgemeinde aus. Siehe http://www.budenheim.de/gv_budenheim/
Aktuelles/Gebietsreform/Einwohnerbefragung/.

117 Siehe http://gemeinde-altenbamberg.de/buergerbefragung-fusion/ (15.11.2015).
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Bei den Beispielen handelt sich keineswegs um Einzelfille; viele ande-
re deutsche Gemeinden haben in dhnlicher Weise Befragungen durchge-
fiihrt. 118

aa) Grundsitzliche Aufgeschlossenheit der Verfassung

Den Gemeinden steht es grundsétzlich frei, die Angelegenheiten ihrer ort-
lichen Gemeinschaft selbststindig zu regeln: Art. 28 Abs.2 S. 1 GG weist
ihnen insoweit die Allzustindigkeit zu. Geschiitzt ist nicht nur die Aufga-
benwahrnehmung als solche, sondern gerade auch die Art und Weise ihrer
Erledigung.!’® Ob und wie die plebiszitiren Elemente in den Gemeinden
auszugestalten sind, dafiir gibt das GG keine verbindliche Schablone
vor.'20 Es fordert lediglich, dass das Volk eine demokratische Vertretung
haben muss (Art.28 Abs.1 S.2 GG), die iiber substanzielle Entschei-
dungsbefugnisse verfiigt. Der Kompetenz- und Entscheidungsspielraum
der kommunalen Vertretung darf daher nicht so stark zusammenschrump-
fen, dass sich die ihr verfassungsrechtlich zugedachte steuernde Funktion
auf ein Minimum reduziert und sie damit gleichsam zu einem Statisten im
Gefiige der Kommunalverfassung verkiimmert.

Den Landern ist es dadurch aber nicht verwehrt, Beteiligungsmoglich-
keiten zu schaffen, die den Biirgern eine weitreichende Mitwirkung an der
Gestaltung der ortlichen Angelegenheiten zugestehen.!2! Davon haben alle
Lander — in Gestalt eines normativen Rahmens fiir Einwohnerfragestun-
den, Biirgerbegehren und Biirgerentscheide — auch umfénglich Gebrauch
gemacht.

Die Regelungsdichte der kommunalen Biirgerbeteiligung trdgt insbe-
sondere der sachlichen Néhe der Biirger zum Beratungsgegenstand Rech-
nung. Mit ihrer unmittelbaren Betroffenheit korrespondiert das Bediirfnis,
an der Entscheidung mitzuwirken. Steht es den Landern offen, die Ent-
scheidung der Biirger in Gestalt eines Biirgerentscheids oder eines auf

118 Vgl. dazu beispiclhaft Rommelfanger (Fn. 17), S. 162 ff.

119 BVerfGE 26, 228 (237f1.); 79, 127 (143).

120 Martini (Fn. 51), S. 23.

121 Die Weite des Spielraums, den das GG den Léndern bei der Ausgestaltung der
kommunalen Ordnung zugesteht, wird nicht zuletzt daran deutlich, dass in den
Gemeinden ,,an die Stelle einer gewihlten Korperschaft die Gemeindeversamm-
lung treten” kann (Art. 28 Abs. 1 S. 4 GG).
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Veranlassung des Rates durchgefiihrten Referendums in verfassungsrecht-
lich zuldssiger Weise an die Stelle eines Beschlusses des Gemeinderates
treten zu lassen, dann gilt das fiir die Einfiihrung einer Befragung der Biir-
ger erst recht. Eine unverbindliche Konsultation auf kommunaler Ebene
einzufithren, steht den Léndern daher ohne engere verfassungsrechtliche
Fesseln frei.

Das Instrument der Biirgerbefragung fiigt sich seinem Wesen nach auch
bruchlos in das System der bisherigen kommunalen Beteiligungsrechte
ein. Es erweitert dieses im Idealfall um ein proaktives Frithwarnlicht der
Konfliktvermeidung und einen Katalysator des Biirgerdialogs. Das Zu-
sammenspiel zwischen der Meinungsbildung der Biirger und dem ratsin-
ternen Beratungsprozess ermdglicht eine neue Form komplementérer Ent-
scheidungsfindung, welche die Steuerungsverantwortung aber weiterhin in
den Hinden der Gemeindevertretung konzentriert.122

bb) Notwendigkeit einer kommunalverfassungsrechtlichen Verankerung

Dass der Gesetzgeber die Biirgerbefragung in das gesetzliche Willensbil-
dungssystem implementieren kann, heift noch nicht, dass eine Gemeinde
— etwa Koln oder Arnstadt!?? — von ihr ohne gesetzliche Regelung Ge-
brauch machen darf.

Das Organisationsgefiige der Gemeinde steht nicht zur Disposition des
jeweiligen gemeindlichen Organs, sondern bewegt sich stets in den Bah-
nen des gesetzlich festgelegten Funktionsablaufs. Das Verhiltnis zwischen
den Organen hat der Landesgesetzgeber in der Kommunalverfassung
grundsitzlich abschlieend ausgestaltet und ihre Kompetenzen klar zuge-
ordnet. Der hoheitlichen Gestaltungsfreiheit der Gemeinden verbleibt in-
soweit nur derjenige Korridor, den der Landesgesetzgeber ihnen im Rah-
men seiner eigenen Ausgestaltungsbefugnis beldsst.

122 Ziegler (Fn. 49), S. 229; kritisch bspw. Abg. Oppermann, zitiert nach Niederséch-
sischer Landtag, NdsLT-Drucks. 12/6260, S. 57. Er sieht in der Biirgerbefragung
einen verdeckten Biirgerentscheid, der mit der Gefahr verbunden ist, dass die
Vertretung sich ihrer Verantwortung entledigt und diese auf die Biirger abwiélzt.
Ahnlich Patzelt (Fn. 58), S. 100 (,,ganz iiberfliissig und auBerdem politisch nach-
teilig”). Anders mit Blick auf Volksbefragungen bspw. Walter, VVDStRL 31
(1973), 147 (153 mit Fn. 18); Pestalozza (Fn. 71), 733 ff.

123 Siche S. 39 mit Fn. 114
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Die Biirgerbefragung entfaltet gegeniiber der Vertretung (und damit de-
ren Entscheidungshoheit) zwar keine unmittelbare rechtliche Bindungs-
wirkung, die iiber eine als Teil der Verpflichtung zur Organtreue gebotene
Wiirdigung der Ergebnisse hinausgeht.!2* Sie verdichtet sich insbesondere
grundsitzlich!?3 nicht zu einer Beriicksichtigungspflicht. Dennoch ist sie
Teil der kommunalen Willensbildung. Von ihr geht — wie auch von der
Volksbefragung — eine faktische, politische Bindungswirkung aus.!26 Als
neues Konsultationsinstrument wirkt sie nachhaltig auf die kommunale In-
stitutionenordnung ein. Je nach Gegenstand und Eindeutigkeit des Votums
verbleibt dem Vertretungsorgan kaum politischer Bewegungsspielraum,
eine — von der Mehrheit der Biirger abweichende — Entscheidung in dem
betreffenden Sachgebiet zu féllen.!?’

Ihre faktische Bindungswirkung bricht sich auf kommunaler sogar noch
starker als auf staatlicher Ebene Bahn. Denn Entscheidungen der Gemein-
de beriihren die Biirger in ihrem unmittelbaren Lebensumfeld. Die Akteu-
re kennen sich héufig personlich und begegnen sich in verschiedenen so-
zialen Alltagskontexten. Thre Entscheidung iiber die Wiederwahl eines
Ratsmitglieds werden viele Biirger davon abhéngig machen, ob der Man-
datstrdger die ihre Biirgerbefragungen artikulierten Prédferenzen im Ge-
meinderat reprasentiert oder nicht. Das erhoht den sozialen Druck auf die
Mandatstréger — und damit auch auf das Vertretungsorgan als Ganzes.

Eine Biirgerbefragung beschrinkt die Entscheidungskompetenz der
Ratsvertretung zwar nicht gegen ihren Willen. Vielmehr verschafft sie ihr
eine ergdnzende Grundlage der Entscheidungsfindung, deren Einholung
und Beriicksichtigung alleine in ihren Hénden liegt.!?® Gleichwohl ver-
schiebt eine Biirgerbefragung — in ihrer Wahlrechtsgrundsitzen verpflich-
teten Amtlichkeit (ebenso wie eine Volksbefragung) — das Institutionenge-
flige im gemeindlichen Willensbildungssystem: Sie weist den Biirgern ein
Teilhaberecht an der Willensbildung der Gebietskdrperschaft ,,Gemeinde®
zu, welches das kollektive System der Entscheidungsfindung verdndert

124 Dazu oben S. 24 mit Fn. 54.

125 Vgl. auch Fn. 55. Ein Stiick weiter geht die Beriicksichtigungspflicht, welche et-
wa das Land Schleswig-Holstein in § 16c Abs.3 S.4 seiner Kommunalverfas-
sung normativ verankert. Noch deutlicher werden fiir das verfassungsrechtliche
Territorialplebiszit die Bestimmungen des Art. 29 Abs. 5 S. 3 und 4 GG.

126 Martini (Fn. 51), S. 23.

127 NdsLT-Drucks. 12/6260, S. 56; Ebsen (Fn. 60), 1110; Wohlfarth, Kommunalrecht
fiir das Saarland, 3. Aufl., 2003, Rn. 109; Ziegler (Fn. 49), S. 192 f.

128 VG Ansbach, BayVBI. 1971, 194 (194 1.).
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und damit einen institutionellen Gesetzesvorbehalt auslost,'?? diirfen die
Organe doch nur innerhalb der Kompetenzordnung handeln, die der Lan-
desgesetzgeber ausgeformt hat. Eine Abweichung von der kommunalver-
fassungsrechtlich vorgesehenen Architektur, die einzelnen Akteuren neue
Handlungskompetenzen einrdumt, ldsst sich nicht auf die Satzungs- bzw.
Organisationshoheit stiitzen, sondern bedarf einer Rechtsgrundlage — un-
abhingig davon, ob ihr eine Initiative oder Zustimmung des beeintrichtig-
ten Organs vorangeht oder ob sie eine unmittelbare Entscheidungsbefug-
nis vermittelt.

Anderenfalls fehlt es auch an einheitlichen und nachvollziehbaren Re-
geln, denen die Einleitung und Durchfithrung einer Befragung unterwor-
fen ist. Demokratisch nicht legitimierte Gruppen konnten jenseits der
kommunalverfassungsrechtlichen Entscheidungsfindungsregeln einen fak-
tischen Entscheidungsdruck auf das Reprédsentativorgan auslosen, der in
seinen politischen Wirkungen einem Biirgerentscheid gleichkommt. Unge-
achtet aller Unterschiede der Mitwirkungsformen wiére es moglich, die
Voraussetzungen und Beschrinkungen dieses dezisiven direktdemokrati-
schen Instrumentes (insbesondere sein Quorum sowie die inhaltlichen Vor-
gaben) im Ergebnis durch Instrumentalisierung der Biirgerbefragung und
ihrer faktischen Bindungswirkung zu unterwandern.

Keine gesetzliche Grundlage ist demgegeniiber fiir solche Erhebungen
erforderlich, die demoskopischen Umfragen &hneln, insbesondere nicht
den Charakter einer amtlichen Abstimmung erreichen, sondern lediglich
ein Schlaglicht auf das Meinungsbild in der Bevolkerung werfen, insbe-
sondere bei Biirgerpanels und Online-Konsultationen.!3% Thnen kommt in
der Diskussion des Rates zwar durchaus ein Argumentationswert zu, nicht
aber das gleiche Gewicht und der gleiche faktische Druck, der von einer
amtlichen Vollerhebung der Biirgermeinung nach Wahlrechtsgrundsétzen
ausgeht. Abstimmungs- und Meinungsportale im Internet, welche die Ge-
meinden unterdessen in reicher Zahl vorhalten, sind daher ohne weitere
gesetzliche Grundlage zuléssig. Sie erdffnen einen von Ort und Zeit unab-

129 Ebenso VG Potsdam, Jurion 2006, 30617, Rn. 10; Everts (Fn.24), S. 151 ff. u.
193 ft.; Everts, JuS 2004, 899 (903 f. m.w.N. in Fn. 24); Rommelfanger (Fn. 17),
S.117; a.A. VG Ansbach, BayVBIl. 1971, 194 (194f.); VG Gelsenkirchen,
Beschl. v. 8.4.2008 — 15 L 428/08, juris, Rn. 6; von Arnim, DOV 1990, 85 (89);
Ziegler (Fn. 49), S. 195; Schellenberger (Fn. 24), 46 ff.

130 Vgl. dazu [.2.a.bb, S. 21. Ferner bspw. VG Gottingen, Beschl. v. 8.11.2013 — 1 B
227/13, BeckRS 2013 58368.
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hiangigen Kommunikationskanal, der durch die Vielfalt seiner Interakti-
onswerkzeuge sowie die Verstetigung des Austauschs im Idealfall eine
neue Kultur des Dialogs zwischen Bilirger und Kommune gedeihen
lasst.13! Hingegen sind diese Portale weder in ihrer technischen Ausstat-
tung in der Lage noch darauf angelegt, reprisentative Abstimmungsergeb-
nisse oder Abstimmungen entsprechend Wahlrechtsgrundsétzen hervorzu-
bringen.132

cc) Zwischenfazit

Biirgerbefragungen lassen sich mit den verfassungsrechtlichen Vorgaben
in Einklang bringen, bediirfen jedoch einer Verankerung in der Kommu-
nalverfassung. Denn sie richten das kommunalverfassungsrechtlich austa-
rierte Verhéltnis zwischen den Gemeindebiirgern und ihrer Vertretung neu
aus, verschieben insbesondere in spiirbarer Weise das Kriftegleichgewicht
im Koordinatensystem der politischen Gestaltungsordnung.

1I. Anforderungen an die Ausgestaltung

Wirken Biirger- und Volksbefragungen auf das institutionelle Gefiige der
politischen Ordnung ein, leiten sich daraus besondere Anforderungen an
ihre normative Ausgestaltung ab. Das gilt insbesondere im Hinblick auf
die einer Befragung zuginglichen Sujets (1.), das Quorum, das fiir ihre
Einleitung erforderlich ist (2.), sowie die Bestimmung des zuldssigen Teil-
nehmerkreises (3.). Auch die Rolle der Mandatstriiger bei AuBerungen

131 Martini (Fn. 40), 198 ff.

132 Selbst wenn man eine gesetzliche Regelung der Biirgerbefragung nicht als recht-
lich geboten ansieht, empfiehlt sie sich. Die ausdriickliche Verankerung einer ge-
setzlichen Handlungsmoglichkeit, welche die Biirger in die politische Willensbil-
dung der Gemeinde einbezieht, entfaltet insbesondere eine Appellfunktion: Sie
weist die Gemeindeorgane auf Moglichkeiten hin, die Biirger an der Entschei-
dungsfindung teilhaben zu lassen. Dariiber hinaus erstickt sie jeden an der kom-
munalverfassungsrechtlichen Zuldssigkeit einer Biirgerbefragung moglicherweise
aufkommenden und auf Delegitimierung gerichteten Zweifel im Keim und stellt
damit Rechtssicherheit her. An die Stelle einer rechtlichen Diskussion um die ge-
nerelle Zuldssigkeit einer Biirgerbefragung kann die politische Diskussion um
den konkreten Inhalt der Befragung treten.
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zum Gegenstand der Abstimmung und die Ausgestaltung der Abstim-
mungsunterlagen (4.) sowie das Abstimmungsprozedere, insbesondere im
Hinblick auf die Moglichkeiten einer Online-Abstimmung (5.), sind ver-
fassungsrechtlich vorgezeichnet.

1. Zuléssiger Befragungsgegenstand

Nicht jeder Gegenstand politischer Willensbildung steht einer Biirger-/
Volksbefragung offen. Das Fragerecht reicht grundsitzlich nicht weiter als
die Kompetenz des Organs, das die Befragung veranlasst: Worliber der
Landtag oder der Gemeinderat nicht entscheiden konnen, dazu diirfen sie
die Biirger auch nicht befragen (a).!33 Dariiber hinaus zieht das Budget-
recht des Parlaments'3* bzw. des Rates der Befragung eine Zuléssigkeits-
grenze (c). Eine inhaltliche Beschriankung auf ,,wichtige® Angelegenheiten
des Gemeinwesens ist erwdgens-, aber nicht unbedingt empfehlenswert

(b).

a) Begrenzung auf den Kompetenzbereich der Lander bzw. Gemeinden
sowie ihrer Organe

Das Instrument der Biirger/-Volksbefragung ldsst dem handelnden Ver-
band, sei es dem Land oder der Gemeinde, keine zusatzlichen Kompeten-
zen angedeihen. Die Volksbefragung darf sich daher nur auf Gegenstinde
beziehen, die in der Gesetzgebungs- oder Verwaltungskompetenz des Lan-
des liegen; eine Biirgerbefragung darf sich nur auf den ortlichen Aufga-
benkreis beziehen.!3> Eine Biirgerbefragung in der Gemeinde Biichel tiber
die Stationierung von Atomwaffen verletzt daher ebenso wie eine bayeri-
sche Volksbefragung zu Auslandseinsédtzen der Bundeswehr den Grund-
satz bundesfreundlichen Verhaltens und ist deshalb unzuléssig.!3¢

133 BayLT-Drucks. 17/403, S. 4.

134 Vgl. dazu sowie zu den landesrechtlichen Regelungen etwa Martini (Fn.51),
S. 42 ff.

135 BVerfGE 8, 122 (133).

136 BVerfGE 8, 122 (134); Guckelberger (Fn. 10), 12 u. 31; zur Diskussion in Oster-
reich sieche Thienel (Fn. 26), 329 ff.
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Soweit die Befragung nicht nur die Kompetenz des Reprisentativor-
gans, sondern auch der Regierung bzw. des Biirgermeisters bertihrt, ist fiir
die Einleitung der Befragung deren Zustimmung erforderlich.!37

Weniger klar ist, ob in Gemeinden auch Angelegenheiten des iibertrage-
nen Wirkungskreises einer Biirgerbefragung verschlossen sind. Die Auf-
gabeniibertragung auf die Gemeinden verleiht diesen Sachgegenstinden
zwar immerhin einen Ortlichen Bezug. Sie bleiben zugleich aber unverin-
dert originér staatliche Aufgaben, die den Gemeinden grundsétzlich kei-
nen eigenen Entscheidungsspielraum erdffnen. Das steht einer — wiewohl
lediglich auf eine Konsultation, nicht auf eine inhaltliche Sachentschei-
dung gerichteten — Einflussnahme der Biirger auf die Aufgabenwahrneh-
mung im Wege.!3® So sehen einige Gemeindeordnungen der Léander —
ebenso wie fiir Biirgerbegehren!3® — auch fur Biirgerbefragungen (zu
Recht) eine Beschrankung des Befragungsgegenstandes auf Angelegen-
heiten des eigenen Wirkungskreises ausdriicklich vor.140

In manchen Féllen hat der Bund die fiir die Zulassung eines Vorhabens
einschldgigen Beteiligungsformen, insbesondere eines Planfeststellungs-
verfahrens, abschlieBend geregelt. Fiir eine Befragung, also einen zusétzli-
chen landesrechtlichen Verfahrensbestandteil, als Teil der Zuldssigkeits-
entscheidung!4! ist dann grundsitzlich kein Raum mehr. Gleiches gilt ins-
besondere dann, wenn Gegenstand der Befragung eine gebundene Ent-
scheidung ist, der Vorhabentriger also unter den jeweiligen Genehmi-

137 Vgl. dazu im Einzelnen oben S. 30ff. Ferner etwa (fiir Biirgerentscheide):
Art. 18a Alt. 1 BayGemO, der solche Angelegenheiten, die kraft Gesetzes dem
Ersten Biirgermeister obliegen, aus den moglichen Gegenstdnden ausnimmt.

138 Vgl. auch Gern, Kommunalrecht Baden-Wiirttemberg, 9. Aufl., 2005, Rn. 325;
Wefelmeier, in: Blum/Baumgarten/Freese (Hrsg.), PAK NKomVG, 2011, § 35,
Rn. 5.

139 Vgl. etwa § 21 Abs. 1 Bad-WiirttGemO; Art. 18a Abs. 1 BayGO; § 20 Abs. 1 S. 1
KV M-V.

140 In diesem Sinne § 20b Abs. 1 SaarlKSVG; § 28 Abs.3 S.1 KVG LSA; § 16¢
Abs. 3 S. 1 SchIHGO; offener demgegeniiber § 35 S. 1 NdsKomVG: ,,Angelegen-
heiten der Kommune*.

141 Etwas anderes gilt im Hinblick auf die Frage, ob ein Hoheitstréger ein Vorhaben
mit seinen Ressourcen angehen oder sich an ihm beteiligen soll. Ein solcher Be-
fragungsgegenstand ist als politischer Ansto3 von der Frage nach der Zuléssig-
keit eines Vorhabens rechtlich abtrennbar. Ebenso zu Recht Thum (Fn. 4), 225.
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gungsvoraussetzungen einen Anspruch auf Durchfiihrung des Vorhabens
genieBt.!42

Die Zuldssigkeit des Inhalts einer Biirger-/Volksbefragung wird das Re-
prisentativorgan, welches die Befragung initiiert, typischerweise selbst
nicht immer mit hinreichend kritischer Distanz selbst hinterfragen. Es
fehlt an einem Widerpart, der unzuldssige Fragestellungen ausfiltert. Ist
das Parlament bzw. die Ratsvertretung in eigener Sache ein schlechter
Richter, ist ein eigenes gerichtliches Verfahren zur Uberpriifung der Zulis-
sigkeit von Befragungen geboten.!43 Dieses Verfahren einzuleiten, muss in
jedem Fall auch der Opposition offenstehen.

b) Begrenzung auf ,,wichtige* Angelegenheiten des Gemeinwesens?

Mit jeder Anreicherung des partizipatorischen Repertoires verkniipft sich
nicht nur die Gefahr der Instrumentalisierung direktdemokratischer Ver-
fahren als politisches Mittel der Eigeninteressendurchsetzung gut organi-
sierter Stakeholder. Mit ihr geht vor allem auch das Risiko einer Uberstra-
pazierung dieser Mechanismen durch inflationdren Gebrauch einher.!44
Das kann das Interesse an einer Befragungsteilnahme rasch erlahmen und
den Verwaltungsaufwand sowie die Kosten demokratischer Mitwirkungs-
instrumente in bedenklicher Weise nach oben schnellen lassen. Das Land
Bayern rechnet bspw. je Volksbefragung mit Kosten i.H.v. 10 bis 15 Mio.
Euro.!43

Ist Gegenstand der Befragung ein Projekt, das nur lokal begrenzte Aus-
wirkungen entfaltet, verschlechtert sich nicht nur die Kosten-Nutzen-Rela-
tion sichtlich. Es steigt auch das Risiko, eine Betroffenendemokratie zu

142 Dazu bspw. Guckelberger (Fn. 10), 20; Kaup, Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid zu Fragen der Bauleitplanung, 2014, S. 155; Ziekow, Gutachten D zum 69.
Deutschen Juristentag — Neue Formen der Biirgerbeteiligung?, 2012, D114; &hn-
lich fiir die Schweiz Glaser (Fn. 7), 527; a.A. wohl Thum (Fn. 4), 231.

143 Vgl. fiir den dhnlichen Fall der Zulassung eines Volksbegehrens z. B. Art. 64
Abs. 1 BayLWG; zur Diskussion in Osterreich Thienel (Fn. 26), 337 ff.

144 Vgl. auch die Befiirchtungen in Bii-Drucks. 21/417, S. 4, die im Falle des Biirger-
schaftsreferendums in Hamburg in ein mehrstufiges Verfahren mit hohen Quoren
miindeten.

145 BayLT-Drucks. 17/1745, S. 1. Berlin rechnete fiir die Befragung zur Bewerbung
fir die Olympischen und Paralympischen Spiele mit Kosten in Hohe von
3,3 Mio. €. Berl. AGH-Drucks. 17/2061, S. 3.
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etablieren, welche das Ergebnis einer Befragung bzw. Entscheidung auf
einen Wettlauf zwischen unmittelbar betroffenen Interessierten und nicht
direkt betroffenen Dritten reduziert.!4¢ Die Befragung kann dariiber hinaus
den Entscheidungsprozess politischer Problemldsung fiihlbar verzogern.
Wihrend die Vertretung iiber die Sachfrage grundsétzlich in einer einzigen
Sitzung entscheiden kann, bedingt eine Befragung der Biirger viele Ver-
fahrensschritte: Sie bedarf der Vorbereitung, Durchfithrung und Aufarbei-
tung des Ergebnisses. Der dadurch ausgeloste Zeitlauf setzt Anreize, die
Befragung als taktisches Instrument der Torpedierung unliebsamer (insbe-
sondere zeitkritischer) Vorhaben zu missbrauchen. Ein solcher Verzoge-
rungseffekt hat nicht nur Auswirkungen auf den EntschlieBungsprozess
kommunaler Entscheidungsgremien. Er kann auch die Projektkosten sub-
stanziell nach oben treiben.

Soll die Befragung der Biirger nicht zu einem ,,Alltagsinstrument® der
Politik und taktischen Spielball entarten, kann es sinnvoll sein, ihren Ge-
genstand tatbestandlich auf ,,wichtige Angelegenheiten™ des Landes bzw.
der ortlichen Gemeinschaft zu begrenzen. So verfiigt es die saarldndische
Kommunalverfassung fiir Biirgerbefragungen (§ 20b Abs. 3 S. 1 SaarlKS-
VG); dhnlich sah auch der Entwurf einer hamburgischen Volksbefragung
eine Beschrinkung auf ,,wichtige gesamtstiddtische Fragestellungen®™ vor
(§ 1 Abs. 1 S. 1 HmbVBefrG-E)!47.

Der unbestimmte Rechtsbegriff der ,,wichtigen Angelegenheit® eroffnet
allerdings einen betrdchtlichen, nur schwer eingrenzbaren Auslegungs-
spielraum, der rechtliche Auseinandersetzungen und hitzige politische An-
schlusskdmpfe heraufbeschwort.'#® Der zeitgerechten Beantwortung der
Frage ist das nicht zutrdglich. Sachgerechter ist es, verfahrensrechtliche
Hiirden einzuziehen. Sie vertrauen den verantwortungsvollen Umgang mit
dem Instrument der Volks-/Biirgerbefragung der rationalisierenden Wir-
kung des Verfahrens, insbesondere der Weisheit sowie dem Interessenaus-
gleich der Akteure, an. Da sich das Représentativorgan der faktischen Bin-

146 Dass die unmittelbar Betroffenen hdufig das Zustimmungsquorum fiir Biirger-/
Volksbegehren und -entscheide nicht erreichen, birgt die Gefahr, die Biirger-/
Volksbefragung zu einem Ausweichinstrument chancenloser bzw. gescheiterter
dezisiver direktdemokratischer Instrumente zu machen. Vgl. dazu auch m. w. N.
Guckelberger (Fn. 6), 158.

147 So nunmehr auch Art. 50 Abs. 4b S. 1 HmbVerf fiir das Instrument des Volksrefe-
rendums. Dazu Kdmmerer/Ernst/Winter (Fn. 20), 361.

148 Zur umstrittenen Auslegung in der Rechtspraxis bspw. Ritgen, NVwZ, 129 (132).
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dungswirkung einer Befragung bewusst ist, wird es im Zweifel, dem Ge-
bot politischer Klugheit folgend, von diesem Instrument gewissenhaft und
verantwortungsvoll Gebrauch machen. Die Befragung wird es insbesonde-
re nur in solchen Fillen einsetzen, in denen ein Beschluss auf einen star-
ken Riickhalt in der Bevolkerung angewiesen ist, um spétere Streitigkeiten
— auch Biirger- bzw. Volksentscheide — zu vermeiden. In der Sache wird
sich durch das System der ,,Checks and Balances* des organschaftlichen
Funktionsablaufs also eo ipso eine Beschriankung der Befragung auf sol-
che Gegenstinde einstellen, die flir die jeweilige Gemeinschaft von beson-
derer Bedeutung sind. Gleichzeitig bleibt es den Gerichten dann erspart,
die ohne diskretionidre politische Wertungen kaum zu beantwortende Frage
nach der ,,Wichtigkeit™ einer Angelegenheit beantworten zu miissen.

¢) Das Budgetrecht und weitere Ausschlusstatbestéinde als Schranke

Die Landesverfassungen und Gemeindeordnungen entzichen bestimmte
Sachgegenstinde bewusst der direktdemokratischen Zugriffsmacht der
Biirger. Das Instrument der Befragung kann ein Schlupfloch 6ffnen, das
diese Gegenstinde im Konsultationswege (entgegen der gesetzlichen Wer-
tung flir dezisive Verfahren) dem Votum der Biirger gleichsam {iber die
Hintertreppe gleichwohl zuginglich macht. Dies legt es nahe, die Negativ-
kataloge von Biirger-/Volksbegehren auch auf Befragungen anzuwenden.
Im Ergebnis ist das aber nicht generell angezeigt.

aa) Die Schutzrichtung des Ausschlusstatbestandes als Nagelprobe

Ist ein Negativkatalog gesetzlichen Schutzrechten Dritter (z. B. den
Rechtsverhiltnissen Beschiftigter) oder der Sicherung besonderer rechts-
staatlicher Anforderungen (etwa des Abwigungsgebotes!4?) verpflichtet,
erstreckt sich seine Schutzwirkung seinem Sinn nach nicht nur auf einen
Biirger-/Volksentscheid, sondern auch auf eine -befragung. In diesen Fal-
len will er ndmlich nicht verhandelbare Betroffenenrechte und Interessen
gerade vor solchen Einwirkungen bewahren, die sich rechtlich oder fak-
tisch mit einem Votum der Biirger verbinden.!50

149 Vgl. etwa § 17a Abs. 2 Nr. 6 und 7 RhPfGemO; § 26 Abs. 2 S. 1 Nr. 6 KVG LSA.
150 Vgl. OVG RhPf, NVwZ 1998, 425 (426 f.).
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Schiitzt ein Ausschlusstatbestand demgegeniiber die Steuerungsverant-
wortung des Reprdsentativorgans (z.B. die Rechtsverhiltnisse der Ge-
meinderatsmitglieder!3!), 1duft seine Schutzfunktion im Falle der Biirger-/
Volksbefragung tendenziell leer. Eine Befragung findet ndmlich nur statt,
wenn das Représentativorgan sie selbst initiiert; seine rechtliche Entschei-
dungsmacht bleibt unangetastet. Es bedarf dann grundsitzlich auch keines
Schutzes vor sich selbst in Gestalt eines Ausschlusstatbestandes.

Das gilt allerdings nur, wenn die Initiierung der Befragung kein Min-
derheitenrecht ist,!32 sondern der jeweiligen Mehrheit des Reprisentativor-
gans vorbehalten bleibt. Nur dann kann sich nicht die Gefahr realisieren,
dass sich eine Parlamentsminderheit die faktische Bindungswirkung der
Befragung zunutze macht, um der Mehrheit das Heft des Handelns in
einer rechtlich relevanten Weise aus der Hand zu nehmen. Denn das Ent-
scheidungsrecht des Reprisentativorgans ist grundsétzlich ein Mehrheits-
recht.!33 Gegenstinde, die eine Minderheit nicht beschlieBen kann, kann
sie dann auch nicht einer Befragung unterwerfen.

bb) Verfassungsrechtlicher Schutz der Budgetverantwortung

Eine Sonderrolle unter den Ausschlusstatbestinden nimmt die Budgetver-
antwortung ein. Sie geniefit sowohl auf Landes- (1) als auch auf kommu-
naler Ebene (2) besonderen Schutz. Aus ihr erwéchst das grundsétzliche
Verbot, Haushaltsfragen zum Gegenstand direktdemokratischer Instru-
mente zu erheben. Einer Befragung der Biirger zu haushaltsrelevanten
Fragen steht sie im Ergebnis aber nicht entgegen (3).

(1) Volksbefragung

Das Budgetrecht sichert die Entscheidungsgewalt der repréisentativ-demo-
kratischen Vertretung als Gravitationszentrum der politischen Willensbil-
dung gegen eine Aushohlung — auch durch das Volk — ab.!3* Es ist nicht

151 So etwa Art. 18a Abs. 3 BayGO.

152 Siehe dazu im Einzelnen II. 2. a) cc), S. 55.

153 Vgl. pars pro toto Art. 88 Abs. 2 S. 1 RhPfVerf.

154 Vgl. dazu und zu den jeweiligen landesrechtlichen Regelungen bspw. Martini
(Fn. 51), S. 42 ff.
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nur Teil des legitimatorischen Konzepts aller Landesverfassungen, son-
dern im Grundsatz auch Bestandteil des dnderungsfesten Identititskerns
der Ewigkeitsgarantie i.S.d. Art. 79 Abs.3 GG'%> — und damit indisponi-
bel.

Zwar tastet eine Entscheidung des Volkes tiber die Verteilung der finan-
ziellen Ressourcen eines Staates das Prinzip demokratischer Selbstbestim-
mung des Volkes als politisches Ordnungsmodell nicht als solches an.
Vielmehr bringt sie es gerade zur Geltung.!3¢ Das GG sowie die Landes-
verfassungen legen sich aber auf die Ausiibung der budgetdren Staatsge-
walt durch besondere Organe der Gesetzgebung fest (vgl. bspw. Art. 20
Abs.2 S.2, Art. 110 Abs. 2 S. 1 GG). Das impliziert einen substanziellen
eigenen Entscheidungsspielraum des Représentativorgans fiir zentrale po-
litische Leitentscheidungen: Das Parlament muss ,,Herr der Haushaltsbe-
schliisse* sein und bleiben.

(2) Biirgerbefragung

Auch den repréisentativ-demokratischen Vertretungen der Gemeinden ge-
steht Art. 28 Abs. 1 S.2 GG nicht nur ein Existenzrecht zu, sondern auch
einen substanziellen eigenen Entscheidungsspielraum. Finanzwirksame di-
rektdemokratische Entscheidungen der Gemeindebiirger diirfen diese Bud-
getverantwortung der Ratsvertretung nicht verdringen. Sollte ihr aufgrund
der faktischen Bindungswirkung einer Biirgerbefragung keine relevante
Verteilungsmasse mehr verbleiben, verstieBe dies ebenfalls gegen das GG.

155 Art. 79 Abs. 3 GG, Art. 75 Abs. 1 S. 2 BayVerf; vgl. BVerfGE 129, 124 (1791.);
ebenso etwa Kiihling, JuS 2009, 777 (782). BayVerfGH, Entscheidung v.31.3.
2000 — Vf. 2-1X-O0 —, juris, Rn. 143: Er leitet aus Art. 75 Abs. 1 S.2 BayVerf
das Gebot ab, dass Verfassungsédnderungen die Funktionsfédhigkeit der demokra-
tisch legitimierten Représentativorgane nicht mafBigeblich beeintrachtigen oder
die Gefahr solcher Beeintrichtigungen mit sich bringen diirfen; dhnlich schon
Hoegner, Lehrbuch des bayerischen Verfassungsrechts, 1949, S. 67, der das Bud-
getrecht der Volksvertretung zu den Grundgedanken der Verfassung i. S. d.
Art. 75 Abs. 1 S. 2 BayVerf zihlt.

156 Die Erfahrungen anderer Staaten, etwa der Schweiz, mit haushaltswirksamen
Volksabstimmungen bestitigen iiberdies, dass das Volk mit seiner haushalteri-
schen Macht vielfach sorgsamer umgeht als das gewihlte Parlament. Vgl. dazu
etwa m.w.N. Martini (Fn. 51), S. 44 {f.
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(3) Vereinbarkeit einer Befragung mit der Budgetverantwortung

Eine Befragung der Biirger oder des Volkes zu haushaltsrelevanten Frage-
stellungen tastet das verfassungsrechtlich gebotene Mindestmaf3 parlamen-
tarisch verantworteter Haushaltssteuerung allerdings nicht in gleicher Wei-
se an wie ein Biirger-/Volksentscheid zu demselben Gegenstand. Anders
als der Entscheid regiert die Befragung nach ihrem Konstruktionsprinzip
nédmlich nicht unmittelbar und nicht mit rechtlicher Verbindlichkeit in die-
ses ,,Konigsrecht™ des Reprisentativorgans hinein. Sie beldsst ihm viel-
mehr die vollstdndige Entscheidungsverantwortung. Das Représentativor-
gan begibt sich nicht seiner Befugnis und Pflicht, eine gesamthafte Ent-
scheidung iiber die Einnahmen und Ausgaben in eigener Verantwortung
zu treffen. Es initiiert die Durchfilhrung der Befragung, spitzt ihren Ge-
genstand auf eine konkrete Fragestellung sowie die zur Konsultation ge-
stellten Ausgaben- oder Einsparungsalternativen zu (bzw. muss zumindest
einer solchen Vorlage der Regierung zustimmen) und ist durch das Ergeb-
nis der Befragung rechtlich nicht gebunden. Das schiebt einer zu weit ge-
henden Beschrinkung der parlamentarischen Haushaltshoheit von auflen
ebenso wie einer Flucht aus der Budgetverantwortung instrumentell wirk-
sam einen Riegel vor.

Daran éndert auch die faktische Bindungswirkung der Biirger-/Volks-
befragung nichts. Sie kann zwar nachhaltigen politischen Druck auf das
Parlament ausiiben, eine Befragung einzuleiten und ihrem Ergebnis zu fol-
gen. Die Gesamtverantwortung flir die Haushaltsplanung, welche das
Budgetrecht zu schiitzen trachtet, verbleibt gleichwohl vollstandig bei dem
Représentativorgan: So wie es sich nicht durch den Verweis auf das Er-
gebnis einer Befragung, dem es folgt, von seiner Verantwortung freizeich-
nen kann, greift eine haushaltsrelevante Konsultation (jedenfalls solange
ihr Gegenstand nicht der Haushaltsplan in seiner Gesamtheit ist) auch
nicht in rechtlich unzuldssiger Weise in seine Budgetverantwortung ein.
Entsprechend schlieBen die kommunalrechtlichen Regelungen!s’ Befra-
gungen {iber haushaltsrelevante Gegenstidnde (anders als Art. 88a Abs. 1
S.2 BayLWG)!5® nicht kategorisch aus. Uber die Schutzfunktion des In-

157 Zu ihnen siche 1.1.b, S. 16. Ebenso auch der Hamburgische Gesetzentwurf fiir
Volksbefragungen (dazu siche Fn. 19); allgemein fiir Referenden Kdmmerer/
Ernst/Winter (Fn. 20), 362.

158 BayLT-Drucks. 17/1745, S. 4: Dies betrifft auch ,,Gesetze, Gesetzesvorlagen und
ihre Einbringung sowie sdmtliche Akte der Haushaltsgesetzgebung™.
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itiativrechts hinaus bedarf es grundsitzlich keiner weiteren Sicherungsme-
chanismen zum Schutz der Vertretungsmehrheit vor sich selbst.!5°

2. Das Quorum als Funktionsdeterminante
a) Einleitungsquorum

Fiir die Schlagkraft und den Wirkmechanismus der Befragung innerhalb
des reprisentativ-demokratischen Systems ist die Ausgestaltung des Quo-
rums, das eine Befragung in Gang setzen kann, eine entscheidende Stell-
schraube. Mit jeder Verdnderung seiner Hohe changiert der Charakter der
Befragung zwischen Riickversicherungsinstrument der parlamentarischen
Mehrheit (aa), Konsensinstrument (bb) und Machthebel der Opposition

(co).

aa) Die Befragung als Riickversicherungskanal der parlamentarischen
Mehrheit

Sowohl die kommunalverfassungsrechtlichen Regelungen zur Biirgerbe-
fragung als auch die bayerische Volksbefragung kniipfen an ein Mehr-
heitsvotum des Reprisentativorgans an.1%0 In Bayern bedeutet das gegen-
wirtig: Alleine die CSU-Fraktion mit ihrer absoluten Mehrheit der Parla-
mentssitze ist in der Lage, eine Volksbefragung zu initiieren.

Die Befragung ist dann ein Werkzeug der Regierungsfraktion(en) — und
damit tendenziell ein stabilisierendes Instrument des Machterhalts.!¢! Die
Rats- bzw. Parlamentsmehrheit wird von ihrem Initiierungsrecht im Zwei-
fel in zwei Konstellationen Gebrauch machen: zum einen, wenn sie keine
,,Vorfithrung® durch die Biirger zu fiirchten braucht, weil sie diese mehr-
heitlich hinter sich weil. Sie kann dadurch die Legitimationsbasis des ei-

159 Das gilt dann aber nicht mehr, wenn die Initiierung der Befragung ein Minderhei-
tenrecht ist (siche dazu auch bereits oben S. 50). So wohl auch Thum (Fn.4),
227 f. u. 230.

160 §358S.1i.V.m. § 66 Abs. 1 S.1NdsKomVG; § 20b Abs. 1 i.V.m. § 45 Abs. 1 S. 1
SaarlKSVG; § 28 Abs. 3 S.11.V.m. § 56 Abs.2 S.2 KVG LSA; § 16c Abs. 3 S.3
i.V.m. § 16g Abs. 1 SchIHGemO.

161 Vgl. dazu Heufiner/Pautsch (Fn. 41), 6.
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genen Handelns verbreitern und — mit dem Ergebnis der Befragung im Rii-
cken — der Minderheit die besondere Dignitit des Volksvotums entgegen-
halten. Im schlimmsten Fall tut sie das, um sich politischer Gestaltungs-
aufgaben zu entzichen und sich die Riickendeckung fiir die Nichteinlei-
tung als erforderlich erkannter, aber in der Bevdlkerung, insbesondere der
eigenen Wihlerklientel, unbeliebter Reformvorhaben einzuholen.

Denkbar ist die Einleitung einer Befragung zum anderen (wenn auch
weniger wahrscheinlich), wenn sich die Rats- bzw. Landtagsmehrheit mit
einer Meinungsbildung in den eigenen Reihen schwertut und daher ihr
Ohr an das Herz des Volkes legen mdchte. Diese Zwecksetzung hat Biir-
ger- und Volksbefragungen auch die wenig schmeichelhafte Bezeichnung
,,Publikumsjoker*162 eingebracht.

Eine prévalente Dominanz wiéchst den Mehrheitsfraktionen auch da-
durch zu, dass ihnen das Privileg zukommt, die vorzulegende(n) Frage(n)
zu formulieren. Sobald deren Wortlaut feststeht, verlagert sich der politi-
sche Diskurs vom Parlament auf die Agora des Volkes; dort findet dann
lediglich eine Auseinandersetzung um die gestellte(n) Frage(n) statt. Das
flir den parlamentarischen Prozess typische Ausloten von Verhandlungs-
und Kompromisspotenzialen droht sich politisch auf die dem Volk vorge-
legte Entscheidungsalternative zu verkiirzen.!63

Die Regierung hat es mit ihrem Initiativrecht dariiber hinaus auch in der
Hand, den Abstimmungszeitpunkt festzulegen und dadurch dem politi-
schen Geschehen den eigenen Zeitplan aufzuzwingen. Das schriankt die
Chancen der parlamentarischen Minderheit, ihre politischen Gestaltungs-
vorstellungen durchzusetzen, merklich ein.

bb) Die Befragung als Konsensinstrument
Kniipft die Befragung an ein hdheres als ein Mehrheitsquorum an, ver-

wandelt sie sich in ein Konsensinstrument. Dadurch verengt sich ihr ohne-
hin schmaler Anwendungsbereich allerdings auf einen schmalen Korridor.

162 Vgl. etwa BayernSPD (Fn. 14).

163 Heufsner/Pautsch (Fn.41), 6; Rommelfanger (Fn. 17), S.79. Vgl. auch Bayeri-
scher Landtag, Ausschuss fiir Verfassung, Recht und Parlamentsfragen, Anho-
rungsprotokoll vom 16.10.2014, S. 30.

54



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Die Biirger-/Volksbefragung — eine Verjiingungskur fiir die Demokratie?

Ihr Bedeutungsgehalt droht sich auf eine rein kosmetische Anreicherung
des institutionellen Systems zu reduzieren.!64

Ein Quorum in Hohe von zwei Dritteln — wie teilweise vertreten!® — als
verfassungsrechtliches Gebot aus der Ewigkeitsgarantie abzuleiten,
schieBt jedenfalls tiber das Ziel hinaus.!60

cc) Die Befragung als Damoklesschwert der Minderheitsfraktionen

Je niedriger das Initiierungsquorum, desto eher transformiert sich die Be-
fragung in eine politische Waffe der Minderheit, die als Damoklesschwert
iiber den Beratungen des Représentativorgans schwebt. Steht das Recht,
eine Befragung einzuleiten, etwa jeder Fraktion oder einem Drittel der
Mitglieder zu, ist sie eine Angriffslanze der Opposition,'®” welche die
Phalanx der Mehrheitsfraktion(en) und der Regierung mithilfe des Volkes
durchbrechen kann.!68

Auch daran wird die faktische Wirkmacht der Biirger-/Volksbefragung
deutlich: Sie vermag die Machtbalance in dem Koordinatensystem der po-
litischen Gestaltungsordnung spiirbar zugunsten einer Gruppe zu verschie-
ben.1% Eine solche (auBerparlamentarische) Oppositionsfunktion ent-
spricht zwar einerseits der Zielsetzung von Instrumenten direkter Demo-

164 So auch Wefelmeier (Fn. 138), § 35, Rn. 7.

165 In diesem Sinne Heufsner/Pautsch (Fn.41), 2 f.

166 So auch Thum (Fn. 4), 230.

167 Vgl. etwa auch die verfassungsrechtliche Wertung des Art. 16a BayVerf, welche
die Position der parlamentarischen Minderheit bewusst stirken will. Dazu auch
Fn. I11.

168 Der Gesetzesvorschlag der SPD-Fraktion zur Einfiihrung einer Volksbefragung
wollte die Befragung als Instrument der parlamentarischen Minderheit ausgestal-
ten, namentlich das Initiativrecht des Landtags von dem Beschluss der Staatsre-
gierung entkoppeln und das Quorum auf ein Fiinftel der Abgeordneten des Land-
tags begrenzen. Diese Hohe entspricht nicht nur dem Schwellenwert fiir die Ein-
richtung eines Untersuchungsausschusses (Art.25 Abs. 1 BayVerf) sowie einer
Enquete-Kommission (Art. 25a S. 2 BayVerf), sondern auch exakt der Zahl der
Abgeordneten, die in der 17. Legislaturperiode zur SPD-Fraktion zéhlen. Fiir die
Ausgestaltung der Volksbefragung als Minderheitenrecht aus wissenschaftlicher
Sicht pladierend: Schneider, Grundgesetz und technologischer Wandel — Die Ver-
antwortung der Rechtswissenschaft, in: Evangelische Akademie Hofgeismar
(Hrsg.), Grundgesetz und technologischer Wandel, 1985, 113 (121).

169 Dazu im Einzelnen S. 29.
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kratie als Korrektiv der reprasentativen Demokratie und als Ventil, iiber
das sich — im System der repriasentativen Demokratie nicht ausreichend er-
fasste — Anliegen in den politischen Willensbildungsprozess Bahn brechen
konnen.170 In ihrem konzeptionellen Zuschnitt verstehen sich Elemente di-
rekter Demokratie in der Verfassungsordnung andererseits aber nicht als
Instrument der (innerparlamentarischen) ,,Opposition mit anderen Mit-
teln; sie sollen vielmehr als Teil einer Graswurzelstrategie aus der Mitte
der Biirgerschaft wachsen.!”! Dem bieten Biirger-/Volksbegehren und -ent-
scheide indes bereits hinreichende Entfaltungsraume.

Eine ergiinzende Oppositionsfunktion der Befragung ist nach dem Ge-
samtzuschnitt direktdemokratischer Beteiligungselemente insofern nicht
zwingend geboten. Vielmehr zielen konsultative Referenden als Vervoll-
staindigung des direktdemokratischen Handlungsbestecks vorrangig da-
rauf, Prozesse politischer Willensbildung an die demokratische Basis
riickzubinden und damit ein Auseinanderklaffen der Einschitzungen des
Reprisentativorgans sowie der Biirger zu verhindern. Eine Konzeption der
Biirger-/Volksbefragung als Minderheitenrecht wird dem nicht ohne Wei-
teres gerecht. Sie wiirde die Befragung von ihrer Konfliktpraventionsfunk-
tion entfremden und der parlamentarischen Minderheit die Verfiigungsho-
heit tiber Kompetenzen des gesamten Kollegialorgans iibertragen. Damit
verschiebt sie dann das institutionelle Gefilige der Entscheidungsfindung in
dem System représentativer und direkter Demokratie nachhaltig.!’> Der
parlamentarischen Opposition stiinde ein Weg offen, ihr missfallende Ent-
scheidungsvorlagen einer ,,Volksrevision* zu unterzichen.

Wenn die Kommunal- bzw. Landesverfassung ein Minderheitenquorum
vorsieht, ist das zwar im Ergebnis rechtlich zuldssig. Verfassungspolitisch
zu empfehlen ist es allerdings nicht.

b) Beriicksichtigungsquorum?

Je niedriger die Abstimmungsbeteiligung bei einer Biirger-/Volksbefra-
gung ist, umso weniger reprisentativ ist ihr Ergebnis. Die demokratische

170 Dazu Martini (Fn.51), S.91ff. In diese Richtung auch fiir die Schweiz Braun
Binder, ZSR 133 (2014) 1, 539 (544).

171 In diesem Sinne auch Paulus, Direkte Demokratie wagen, in: Béduerle/Dann/
Wallrabenstein (Hrsg.), Demokratie-Perspektiven, 2013, 273 (282).

172 Vgl. auch Thum (Fn. 4), 226.
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Rendite des aufwindigen Verfahrens ist dann gering: Es spiegelt zwar die
Mehrheitsverhiltnisse der Abstimmenden wider, nicht aber unbedingt das
Meinungsbild der Biirgerschaft.

Bei Biirger- und Volksentscheiden hat der Gesetzgeber als Gegenge-
wicht Abstimmungsquoren in das institutionelle Arrangement integriert:
Erst wenn die Beteiligung einen bestimmten Prozentsatz iiberschreitet,
entfaltet die Abstimmung rechtliche Wirkung. Nur solche Abstimmungs-
ergebnisse sollen dadurch die Dignitit des Volksvotums fiir sich reklamie-
ren konnen, die eine kritische Masse der Biirgerschaft repriasentieren.

So sehr sich solche Quoren auch fiir Biirger-/Volksbefragungen prima
vista zu empfehlen scheinen, so wenig erweisen sie sich dort bei ndherem
Hinsehen als sachgerecht. Denn diese regeln in der Sache das Priavalenz-
verhiltnis zwischen Reprédsentativorgan und Biirgerschaft: Das Volk als
Beschlussorgan soll den Willen des Parlaments bzw. Rates nur dann ver-
dringen diirfen, wenn es seinen Willen in hinreichend reprisentativer
Form bekundet. Die Biirger-/Volksbefragung hingegen ist von vornherein
nicht auf Verbindlichkeit angelegt, sondern erfiillt lediglich eine Konsulta-
tionsfunktion; eine Verdringungswirkung geht von ihr nicht aus. Es ent-
spricht der Aufgabe und Befugnis der Vertretung, die Représentativitit des
Befragungsergebnisses in seinen politischen Willensbildungsprozess auf-
zunehmen und die Beteiligung angemessen zu beriicksichtigen. Normati-
ve, quorengebundene Beriicksichtigungsverbote sind bei Befragungen da-
her ebenso wenig angezeigt wie verbindliche Beriicksichtigungsgebote.!73

3. Teilnehmerkreis

Der Kreis der Abstimmungsberechtigten einer Biirger-/Volksbefragung
muss mit der Entscheidungsverantwortung fiir den Inhalt der Sachent-
scheidung korrespondieren. Da die Befragung Teil staatlicher Willensbil-
dung und die Ausiibung der Staatsgewalt in der Regel den deutschen

173 Denkbar wire alleine, beim Nichterreichen des Quorums das Ergebnis der Ab-
stimmung erst gar nicht auszuzdhlen. Dieser Gestaltung wiirde jedoch sogleich
der Verdacht der Manipulation auf dem Fulle folgen. Zudem kéme das Ergebnis
zumindest in seiner Tendenz durch (mitunter einander widersprechende) demo-
skopische Nachabstimmungsbefragungen ans Licht und wiirde dann auch ohne
Auszéhlung als Verdachtsprognose die inhaltliche Diskussion iiberlagern. Zu Be-
teiligungs- und Zustimmungsquoren bei dezisiven Referenden siehe Kdmmerer/
Ernst/Winter (Fn. 20), 368.
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Wahlbiirgern vorbehalten ist,!7* beschrinkt sich der teilberechtigte Perso-
nenkreis — wie bei Blirger- und Volksentscheiden — auf die wahlberechtig-
ten Biirger einer Gemeinde bzw. eines Landes.!7

a) Einbeziehung von Auslédndern?

Auf kommunaler Ebene sind grundsétzlich auch Unionsbiirger zur Ab-
stimmung zugelassen.!7® So will es Art. 28 Abs. 1 S.3 GG. Er zielt zwar
unmittelbar nur auf Wahlen, nicht auf Abstimmungen.!”’ Aufgrund seiner
gleichen Zielrichtung, Unionsbiirgern Teilhabe an der staatlichen Willens-
bildung zu ermdglichen, ist er auf diese jedoch analog anwendbar.!78 Dass
das GG ausschlielich EU-Ausldnder und diese nur bei kommunalen Ab-
stimmungen in den Kreis der Stimmberechtigten aufnimmt, lasst zwei ver-
fassungsrechtliche Gegenschliisse zu:

* Auf Landesebene ist eine Ausdehnung des Abstimmungsrechts auf
EU-Ausldander — entsprechend dem Homogenitétsgebot des Art. 28
Abs. 1S.1, Abs. 3 GG — nicht zuléssig.!7

* Nicht-EU-Auslénder sind generell nicht abstimmungsberechtigt. Ein-
wohnerbefragungen, wie sie § 20b Abs. 1 SaarlKSVG und § 16¢ Abs. 3
S. 1 u. 2 SchIHGO vorsehen, sind folglich unzuléssig.

174 BVerfGE 83, 37 (501.); 83, 60 (71); vgl. auch etwa Art. 7 Abs. 2 BayVerf. Dem
lasst sich zwar entgegenhalten, dass sich der Herrschaftsanspruch eines politi-
schen Systems grundsdtzlich nur rechtfertigen 1dsst, wenn die Herrschaftsunter-
worfenen auch Inhaber der politischen Rechte sind. In diesem Sinne etwa Meyer,
§46 — Wahlgrundsitze, Wahlverfahren, Wahlpriifung, in: Isensee/Kirchhof
(Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 3. Aufl.,
2005, Rn. 6 m.w.N. Allerdings trennt das verfassungsrechtliche System der Bun-
desrepublik bewusst zwischen der Einwohner- und der Biirgerstellung. Vgl. dazu
auch ausfiihrlich Guckelberger (Fn. 6), 158 ff.

175 Art. 1 Abs. 1 BayLWahlG; dazu BayLT-Drucks. 17/1745, S. 4; Burgi (Fn. 4), 37.
Anders demgegeniiber der Entwurf von Abgeordneten der SPD-Fraktion, BayLT-
Drucks. 17/403, S. 4.

176 Vgl. etwa BayVerfGH, Urt. v. 12.6.2013 — Vf. 11 VI-1 —, Rn. 111, juris.

177 Dieser Umstand rechtfertigt keinen Umkehrschluss. Vielmehr handelt es sich um
eine Regelungsliicke. Beide Konstellationen sind gleich zu beurteilen.

178 Im Einzelnen str.; dazu m.w.N. Guckelberger (Fn. 10), 28 f.

179 In diesem Sinne auch in jiingerer Zeit StGH Bremen, NVwZ-RR 2014, 497
(498 1)).
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Dass das Ergebnis der Biirger-/Volksbefragung rechtlich nicht bindend ist,
andert daran nichts, vollzieht sich mit der Befragung doch Ausiibung von
Staatsgewalt:!80 LieBe man Nicht-Deutsche bei Volksbefragungen und
Nicht-EU-Auslénder bei Biirgerbefragungen zu, konnten diese — entgegen
der Wertung des GG — mit ihrem Votum mittelbar Einfluss auf die Aus-
iibung staatlicher Gewalt nehmen.

b) Abstimmungsalter

Auch fiir das Abstimmungsalter ist ein Gleichlauf mit dem Wahlalter ver-
fassungsrechtlich vorgezeichnet. In dem Umfang, in dem die Lander das
Wahlalter selbst bestimmen diirfen, sind sie aber auch in der Bestimmung
des Abstimmungsalters frei. Art. 38 Abs.2 1. V. m. Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG
gewihrt ihnen insoweit Spielraum.!8! So gestattet etwa Schleswig-Hol-
stein die Teilnahme an Landtagswahlen ab einem Alter von 16 Jahren
(§15 Abs. 1 Nr. 1 SchIHLWG). Dies kann auch fiir Befragungen erwé-
genswert sein, kann doch die Abstimmung von Jugendlichen den Repri-
sentativorganen besonderen Erkenntnisgewinn vermitteln. In besonderer
Weise gilt das fiir Befragungen zu solchen Vorhaben, die von besonderer
Relevanz fiir Jugendliche sind (etwa die Einrichtung eines Jugendraumes
in der Gemeinde) oder die gerade fiir jiingere Generationen langfristige
Belastungen nach sich ziehen (etwa kostspielige GroB3projekte). Vorausset-
zung fiir die Beteiligung Minderjdhriger ist jedoch stets eine die Alters-
grenze normierende Bestimmung in der Kommunal- bzw. Landesverfas-
sung.

4. Ausgestaltung der Abstimmungsunterlagen, Information der Biirger

Ihre Mission, die Vorbereitung einer politischen Entscheidung durch Ein-
holung des Meinungsbildes des Volkes zu begleiten, kann eine Befragung
nur dann vollstdndig erfiillen, wenn die befragten Biirger {iber den Ab-
stimmungsgegenstand hinreichend informiert sind. Bei Instrumenten ple-
biszitairer Demokratie ist die schriftliche Darlegung der wichtigsten Posi-

180 BVerfGE 8, 104 (115).
181 Hellermann, in: Epping/Hillgruber (Hrsg.), BeckOK GG, 29. Ed., 2016, Art. 28
GG, Rn. 15.1.
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tionen daher gelebte und rechtlich bewéhrte Praxis.!82 Sie ist erforderlich
und sinnvoll, um ein auf eigener Urteilskraft beruhendes, von situativen
Stromungen und Beeinflussungen nach Mdglichkeit freies Stimmungsbild
zu generieren. Die Meinung des uninformierten Biirgers bringt die Ent-
scheidungsfindung nicht voran, sondern droht vielmehr, unzutreffende
bzw. verzerrte biirgerliche Praferenzen in die Willensbildung einzuspeisen.
Die Teilhabe des Souverdns an der Ausiibung von Staatsgewalt flihrt das
im schlimmsten Falle ad absurdum.

Den Biirgern sind daher alle Informationen offenzulegen, die Teil der
bisherigen politischen Uberlegungen waren.!83 Dazu gehért als integraler
Bestandteil nicht nur die verstidndliche und nachvollziehbare, sachliche,
ausgewogene und biindige Darstellung der Tatsachengrundlage sowie des
Fiir und Wider der Entscheidung,!3* sondern auch ein ausdriicklicher Hin-
weis auf die Unverbindlichkeit des Ergebnisses der Befragung. Sonst ent-

182 Vgl. z. B. § 21 Abs. 5 Bad-WiirttGemO; § 46 Abs. 2 S. 3 Bezirksverwaltungsge-
setz Berlin; §8b Abs.5, Abs.8 HessGO i. V. m. §55 Abs.2 S.2 Nr.3
HessKWG; § 16g Abs. 6 S. 2 SchIHGO. Ahnliche Regelungen finden sich fiir das
Instrument des Volksentscheids (vgl. z. B. Art. 102 Abs. 2 SaarlVerf).

183 Die Mitglieder des Reprisentativorgans unterliegen im zeitlichen Umfeld einer
Befragung — anders als die Bundesregierung im Rahmen ihrer Offentlichkeitsar-
beit — auch keiner Neutralitdtspflicht. Direktdemokratische Instrumente verdrédn-
gen nidmlich nicht die Mitwirkungsgewalt des Représentativorgans an der staatli-
chen bzw. kommunalen Willensbildung. Das gilt nicht nur fiir Biirger-/Volksent-
scheide, sondern erst recht fiir -befragungen. Diese sind wesensmifig dadurch
gekennzeichnet, die Entscheidungsgewalt des Reprasentativorgans nicht rechtlich
einzuschrdnken oder gar zu verdrdngen, sondern diese um eine weitere Informa-
tionsgrundlage zu erweitern. Die Mitglieder des Reprdsentativorgans sind an
einer AuBerung daher nicht gehindert. Frei von jeglichen Bindungen sind die Or-
ganmitglieder dabei gleichwohl nicht. Sie unterliegen dem Gebot der Sachlich-
keit: Die eigenverantwortliche Meinungsbildung und Entscheidung der Biirger
diirfen sie nicht in unsachlicher Weise beeinflussen. Tatsachen miissen sie zutref-
fend wiedergeben; Werturteile diirfen nicht auf unsachlichen Erwégungen beru-
hen und den sachlich gebotenen Rahmen nicht (z.B. durch unsachliche Polemik)
iiberschreiten. Martini (Fn. 51), S. 60.

184 Anders als bei Biirger- bzw. Volksbegehren, die auf eine Initiative aus der Mitte
des Volkes zuriickgehen und in eine gleichberechtigte Darstellung der unter-
schiedlichen Auffassungen miinden (vgl. etwa Art. 18a Abs. 15 S.1 BayGO),
fehlt bei der Befragung hédufig das kontradiktorische Element, welches hinrei-
chend fiir eine umféngliche Sammlung aller Argumente biirgt. Insofern kann es
sinnvoll sein, der Opposition im Rahmen der Abstimmungsinformationen norma-
tiv ein Recht auf Darstellung ihrer Auffassung zuzugestehen.
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stehen schnell falsche Erwartungen; Kommunikationskonflikte und Frus-
trationen sind die Folge.

5. Online-Befragungen als Wegbereiter einer digitalen Demokratie?

Die Moglichkeit, Biirger-/Volksbefragungen in das politische Willensbil-
dungssystem zu integrieren, befliigelt die Vision einer digitalen Abstim-
mungsdemokratie. So versteht etwa der bayerische Staatsminister der Fi-
nanzen Markus Séder die Volksbefragung als Wegbereiter einer Abstim-
mung via Internet, welche die Biirger auf unkomplizierte und nieder-
schwellige Weise in den Politikzyklus einbezieht.!8

a) Abstimmungsmiidigkeit in der Bevolkerung

In einer individualisierten und mobilen Gesellschaft wird es immer
schwieriger, die Teilnahmeberechtigten an einem bestimmten Tag an
einem vorgegebenen Ort zum Abstimmungsakt zu motivieren. Ein Wo-
chenendtrip nach Paris oder ein Sonntag auf der Couch ist nicht jedem
wichtiger als der Gang zur Urne. Viele Wihler beschleicht vielmehr un-
ausgesprochen die Frage, die Gordon Tullock als politisch-6konomische
Wabhlrationalitét beschrieb: Warum zur Wahl gehen, wenn die Wahrschein-
lichkeit, auf dem Weg zum Abstimmungslokal iiberfahren zu werden, gro-
Ber ist, als diejenige, die entscheidende Stimme abzugeben? Dieses Kalkiil
leitet einen Grofteil der Bevolkerung bereits bei demokratischen Abstim-
mungsakten, denen die Rechtsordnung verbindliche Wirkung beimisst —
umso mehr im Falle der Biirger-/Volksbefragung.

Bei manchen Landtags- und vielen Kommunalwahlen stellen die Nicht-
wihler schon die grofite Gruppe. Dieser Befund legt es nahe, der abstim-
mungsmiiden Bevolkerung durch die Vereinfachung des Abstimmungs-
vorgangs ein Stiick weit entgegenzukommen und sie fiir die Wiederentde-
ckung demokratischer Tugenden zu aktivieren.!8¢ Soll das Instrument der
Befragung den Weg zur Stirkung einer lebendigen Demokratie ebnen und

185 Vgl.  http://www.heise.de/newsticker/meldung/Zeitung-Soeder-will-in-Bayern-
Online-Wahlen-einfuehren-2083691.html.

186 So auch BT-Drucks. 14/6318, S. 1; im Zusammenhang mit der Wahlbeteiligung
bei Sozialwahlen i.d.S. auch Kahlert, NZS 2014, 56 (59).
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nicht gleichsam als Rohrkrepierer der Partizipation enden, gilt es, die
Transaktionskosten des Abstimmungsvorgangs zu minimieren. Mit dieser
Zielrichtung hat Sachsen-Anhalt in seiner Kommunalverfassung als erstes
Bundesland den Weg fiir Online-Abstimmungen freigemacht (§ 28 Abs. 3
S.4KVG LSA).187

In der praktischen Umsetzung der Abstimmung im Cyberspace hat der
niedersichsische Landkreis Friesland eine Pionierrolle eingenommen: Er
1adt seine Biirger auf der Plattform ,,LiquidFriesland” rund um die Uhr zu
Abstimmungen {iber alle kommunalen Themen ein.'8® Dabei greift er auf
die Open-Source-Software ,,LiquidFeedback® zuriick. Die angemeldeten
Teilnehmer konnen dort ein Thema zur Diskussion stellen, zu den von an-
deren erdrterten Gegenstéinden Stellung beziehen oder aber (etwa wenn sie
sich in einem Themenfeld weniger gut auskennen) Dritten eine weisungs-
freie, Uibertragbare Stimmvollmacht erteilen (Delegation).!8? Die Kreisver-
waltung holt sich bei bedeutsamen Vorhaben ihres Wirkungskreises (mit
Ausnahme der in § 35 S.2 NdsKomVG genannten Gegenstinde!?0) auf
Beschluss des Kreisausschusses mithilfe der Plattform auch selbst ein
Meinungsbild der Biirger zu eigenen Vorlagen ein.

Seit Freischaltung der Plattform haben die Biirgerinnen und Biirger dort
vielféltige kommunale Themen diskutiert.!®! Das Spektrum der Anliegen
reicht von der Wiedereinfithrung des Kfz-Kennzeichens ,,JEV* fiir den
Landkreis Friesland {iber die Initiative fiir einen kostenlosen Strandeintritt
bis hin zur beschleunigten Einfithrung der Behordenrufnummer 115. Ein
auf dieser Grundlage eingeholtes Meinungsbild wertet die Verwaltung

187 Die Regelung geht auf den Vorschlag des Verfassers zuriick, den er dem Aus-
schuss fiir Inneres des Landtags Sachsen-Anhalt in der Anhérung am 14.10. 2013
unterbreitet hat. Siche Textdokumentation der 38. Sitzung des Ausschusses fiir
Inneres und Sport des Landtags Sachsen-Anhalt, Niederschrift 6/INN/38, S. 21.

188 Dazu auch unten II.5.c.cc, S. 70.

189 Siehe zu diesem als ,,Liquid Democracy “ bezeichneten Modell der Teilhabe an
Demokratie und seinen verfassungsrechtlichen Grenzen Seckelmann, DOV 2014,
1 ff.

190 Namentlich ,,Angelegenheiten einzelner Mitglieder der Vertretung, des Hauptaus-
schusses, der Stadtbezirksrite, der Ortsrdte und der Ausschiisse sowie der Be-
schiftigten der Kommune*.

191 Siehe https://www.liquid-friesland.de/lf/index/index.html?mode=issue. Die Platt-
form weist allerdings ein aullerordentlich geringes Beteiligungsquorum auf, vgl.
auch FEisel, LiquidFriesland — ein gescheitertes Experiment, Biirgerbeteiligung
von den Biirgern abgelehnt, 2014.
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(analog § 35 NdsKomVG) als Biirgerbefragung!®> und legt sie den ent-
sprechenden Gremien als ergéinzende Information zur Beschlussfassung
vor.193

b) Demokratisches Aktivierungspotenzial einer Online-Abstimmung

Die Online-Abstimmung zeichnet sich durch einen Vorzug aus: Sie er-
schlieft das demokratische Potenzial, das die fortschreitende technische
Entwicklung in Gestalt neuer Wege der Teilnahme an Abstimmungsvor-
gingen vom heimischen PC oder via Smartphone mdglich macht.

aa) Senkung der Transaktionskosten des Abstimmungsvorgangs

Die Online-Abstimmung senkt die Transaktionskosten der Abstimmung
auf ein Minimum. Insbesondere die Aktivierung der ,,Digital Natives®
lasst sich durch die Moglichkeit, online abzustimmen, fiihlbar steigern.!%*
Diese Personengruppe ist es gewohnt, ihren Alltag digital zu organisieren
und einen groBen Anteil ihrer Aufgaben via Internet zu erledigen.!”> Mit

192 Auf der Plattform von Biirgern angestoBBene Initiativen wertet die Verwaltung
nach erfolgreicher Abstimmung als Anregungen i. S. d. § 34 S.1 NdsKomVG
und berit sie in den entsprechenden Gremien des Kreistages.

193 §2 S.3 der Satzung des Landkreises Friesland iiber den Einsatz der Internet-
Plattform ,,LiquidFriesland* zur Online-Biirgerbeteiligung.

194 Vgl. fiir den Bereich der Internetwahl Richter, Wahlen im Internet rechtsgemaf
gestalten, 2012, S. 106; so auch BT-Drucks. 14/6318, S. 1; dies konstatiert auch
Braun im Rahmen einer Anhérung vor dem Sozialausschuss des Deutschen Bun-
destages in Bezug auf Online-Wahlen, Ausschuss fiir Arbeit und Soziales vom
2.2.2015, Protokoll-Nr. 18/33, S. 7, vgl. auch seine Schriftliche Stellungnahme,
Ausschussdrucksache des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales Nr. 18(11)300
v.2.2.2015. Eher skeptisch hingegen mit Blick auf die Erfahrungen in der
Schweiz Braun Binder (Fn. 170), 548 f.: Eine Erleichterung der Stimmabgabe mit
der Folge, dass sich die Zahl der Abstimmenden erhdht, ldsst sich aus ihrer Sicht
nicht beobachten.

195 Die USA haben das Internet schon Anfang des Jahrtausends als entscheidendes
Medium identifiziert, um die mit Blick auf die Wahlbeteiligung eher enthaltsame-
re Gruppe von Wahlberechtigten im Alter zwischen 18 und 24 Jahren fiir ihr de-
mokratisches Gestaltungsrecht zu begeistern, A/varez/Hall, Point, click, and vote,
2004, S. 6; Schaupp/Carter, The Journal of Enterprise Information Management
18 (2005), 586 ff.. Zurlickhaltender jedoch Internet Policy Institute, Report on the
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den als angestaubt und umstindlich empfundenen Abstimmungsvorgéin-
gen der Offline-Welt identifizieren sie sich nicht mehr in gleicher Weise
wie noch ihre Elterngeneration. Die Teilnahmeberechtigten von morgen
werden Online-Abstimmungsvorginge als Selbstversténdlichkeit einer di-
gitalisierten Lebenswelt begreifen.

Der Abstimmungskanal ,,Internet™ entgrenzt das demokratische Votum
zeitlich und rdumlich. Gerade Menschen, denen aufgrund der Entfernung
zwischen aktuellem Aufenthaltsort und Abstimmungslokal die Teilnahme
an der Abstimmung sonst verschlossen bliebe, ebnet die Online-Abstim-
mung einen einfach zu beschreitenden Weg zur Stimmabgabe. Insbeson-
dere mobilititseingeschrinkten Menschen kann das Internet bislang beste-
hende Teilnahmebarrieren aus dem Weg rdumen. Da dies aber zugleich
viele édltere Menschen betrifft, fiir die ein internetgestiitztes Abstimmungs-
prozedere typischerweise eher Zugangshiirden auf- als abbaut, neutrali-
siert sich dieser Vorteil ein Stiick weit.

Manchmal ist bereits der Regen der grofite Feind der Demokratie. !9
Fiir den Grundgedanken einer auf gleicher Teilhabe aufbauenden Demo-
kratie ist das Regiment eines solchen Zufallsfaktors ein Erfolgsrisiko. Wie
attraktiv die Mdglichkeit einer orts- und zeitunabhidngigen Wahl fiir die
Bevolkerung ist, macht der rasante Siegeszug der Briefwahl deutlich.!®7 In
den USA ldsst der Bundesstaat Oregon sogar ausschlieBlich die Briefwahl
zu — unter Billigung der Bevolkerung gehoren Wahllokale und Urnen dort
schon seit dem Jahr 1998 der Vergangenheit an.!%8

Die Griinde fiir die Abstimmungsmiidigkeit vieler Biirger liegen freilich
nicht alleine in der Hohe der Transaktionskosten des Abstimmungsaktes;
sie sind vielschichtig.!?? Haufig ist es eine tief greifende innere Abwen-
dung der Biirger von der Politik und den Parteien, die sie von den Abstim-
mungslokalen fernhdlt — héufig getrieben von der individuell empfunde-
nen Ohnmacht, nichts an den bestehenden politischen Verhéltnissen &n-
dern zu koénnen.

National Workshop on Internet Voting, 2001, S. 13 ff., dessen Studie Prisident
Clinton im Jahr 1999 in Auftrag gegeben hatte.

196 Betancourt, Die Wut in meinem Herzen, 2002, S. 105.

197 Bei der Bundestagswahl im Herbst 2013 gaben bereits 25% der Wéhler ihre
Stimme im Wege der Briefwahl ab, vgl. Moritz, Pannen bei der Briefwahl, Han-
delsblatt online vom 9.10.2013. Vgl. auch den Appell zahlreicher Abgeordneter
aus dem Jahr 2001, Online-Wahlen zu vereinfachen, BT-Drucks. 14/6318, S. 1.

198 Siehe dazu Southwell/Burchett, Willamette Law Review 34 (1998), 345 ff.

199 Vgl. fiir den Bereich der Internetwahl etwa Richter (Fn. 194), S. 106 f.
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Das Internet allein vermag die erwiinschte Mobilisierungsleistung nicht
zu iibernehmen. Es kann lediglich (aber immerhin) vorhandenes inhaltli-
ches Interesse beleben und in den Akt der Stimmabgabe transponieren.
Die Online-Befragung verkiirzt die Strecke zwischen der Meinungsbil-
dung und dem Abstimmungsvorgang. Damit trigt sie dazu bei, das demo-
kratische Ziel der Allgemeinheit der Wahl zu fordern und das tatsichliche
Meinungsbild der Bevolkerung im Abstimmungsergebnis praziser wieder-
zugeben.

bb) Hohe Differenzierungsmoglichkeiten der Fragestellung und Senkung
des Fehlerrisikos beim Abstimmungsvorgang

In multimedialen Anwendungen lassen sich Informationen anschaulich
aufbereiten und mdogliche Alternativszenarien interaktiv simulieren. On-
line-Abstimmungen lassen sich unkompliziert in die Umgebung géngiger
Partizipationsportale integrieren, auf denen Diskurse zu 6ffentlichen Pro-
jekten stattfinden. Im Idealfall kann das wechselseitige Synergien heben:
Durch die Verkniipfung mit der Abstimmungsmoglichkeit steigt die At-
traktivitdt der Plattform und umgekehrt erh6ht sich durch den bereits vor-
handenen Nutzerstamm der Plattform die Abstimmungsbeteiligung; ein
begleitendes Diskussionsforum kann die partizipative Qualitdt der Befra-
gung steigern. Soziale Netzwerke machen es dadurch mdglich, die virale
Kraft der Aufmerksamkeit fiir das diskutierte Thema zu stimulieren.

Bei herkommlichen Volks-/Biirgerentscheiden reduziert sich das Votum
auf die Zustimmung oder Ablehnung der gestellten Frage.?% Eine digitale

200 Fiir Volksentscheide auf Landesebene vgl. § 16 Abs. 1 S. 1 Bad-WiirttVAbstG so-
wie Art.26 Abs.5 Bad-WirttVerf; Art. 76 Abs.3 BayLWG; §34 Abs.2 S.1
BerlAbstG; § 54 Abs.2 BbgVAG; §3 Abs.1 S.2 BremVolksentG; §25f S. 1
i. V.m. 22 Abs. 2 HbgVAbstG; § 7 S. 2 HessVAbstG; § 21 Abs. 1 S.2 VaG M-V;
§30 Abs. 1 S. 1 NdsVADbstG; § 26 VIVBVEG NRW; § 79 Abs. 1 RhPfLWG; § 19
Abs. 2 SaarlVoAstG; § 24 Abs.2 VAbstG LSA; §37 Abs.2 S. 1 Siachs-VVVG;
§ 23 Abs. 1 SchIHVAbstG; § 23 Abs.2 ThiirBVVG. Fiir Biirgerentscheide vgl.
§21 Abs.3 S.4, Abs. 6 Bad-WiirttGemO; Art. 18a Abs. 12 S. 1, S.2 BayGO;
§ 15 Abs. 4 S. 1 BbgKVerf; § 8b Abs. 6 S. 1, S.2 HessGO; §20 Abs. 6 S. 1, S.2
KV M-V; § 32 Abs. 3 S. 1 NdsKomVG; § 26 Abs. 7 S. 1 GO NRW; § 17a Abs. 3
S.2 Rh-PfGemO; §21a Abs.2 S.2 SaarlKSVG; §27 Abs.3 S.1 KVG LSA;
§§24 Abs.3 S. 1, 25 Abs.2 S. 1 SdchsGemO; § 16g Abs. 7 S. 1, S.2 SchIHGe-
mO; § 17 Abs. 3 S. 6, Abs. 6 S. 1 ThiirKO.
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Biirger-/Volksbefragung hingegen kann prinzipiell weiter gehende Préfe-
renzen abfragen und Alternativvorschlidge der Biirger erforschen. Mithilfe
einer integrierten Navigationsleiste lassen sich auch komplexe Antwor-
talternativen einbezichen, die als Papierabfrage entweder zu fehleranfillig
oder zu auswertungsintensiv waren. Wer sich auf der Abstimmungsober-
fliche fiir eine Antwort entschieden hat, den kann die Anwendung bei-
spielsweise automatisch auf eine neue Maske weiterleiten, die differen-
zierte Anschlusspriferenzen ermittelt.

Als Instrument der Meinungsabfrage kommen etwa Wertungen auf
einer Skala (z.B. Schulnoten von 1 bis 6) und Freifelder fiir ergédnzende
Textbeitrdge in Betracht. Die technischen Moglichkeiten einer Online-
Plattform kennen in dieser Hinsicht kaum Grenzen. Sie konnen die Abfra-
ge des Meinungsbildes dadurch grundsitzlich in ganz anderer Weise zu
einem differenzierteren Abstimmungsprozess fortentwickeln, als dies das
Ja/Nein-Schema einer papiergebundenen Erhebung mit vertretbarem Ver-
waltungsaufwand ermoglichen kann. Diesen digitalen Mehrwert vermag
eine Befragung im Verhéltnis zu einem Biirger-/Volksentscheid im Ideal-
fall voll auszuschopfen.20!

Gleichzeitig konnen digitale Assistenzsysteme das Risiko fehlerhafter
Stimmabgabe — auch im Verhéltnis zur analogen Form der Abstimmung —

senken. Hinweisformeln, insbesondere bei komplexen Ausgestaltungs-
varianten, sowie interaktive Nachfragen (,,Diese Abstimmung ist ungiiltig.
Mochten Sie die Stimme dennoch so abgeben?) stirken die Gleichheit
der Abstimmung.202

cc) Vereinfachung der Stimmauswertung

Ein digitalisiertes Verfahren vereinfacht nicht nur die Abgabe der Stim-
men (jedenfalls fiir internetaffine Menschen), sondern auch deren Auswer-
tung. Die computerunterstiitzte Auszidhlung ist grundsétzlich schneller,
kostengiinstiger und weniger fehleranfillig als diejenige von Menschen-

201 Zu den Grenzen, die sich aus der notwendigen Vorhaltung eines doppelten (digi-
talen und analogen) Systems ergeben unten II.5.a.aa, S. 68.
202 Richter (Fn. 194), S. 109 f.
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hand.?%3 Das dem Instrument der Befragung inhérente Risiko, den politi-
schen Entscheidungsprozess durch gezielte Verzogerung zu torpedieren,204
lasst sich durch eine ziigigere Vorbereitung, Durchfiihrung und Evaluie-
rung von Online-Befragungen ein Stiick weit bannen.

Das Internet mit seinen Moglichkeiten, ein Votum einfach und unkom-
pliziert abzugeben, ist insofern fiir die Etablierung einer lebendigen Kultur
der Partizipation pridestiniert.

¢) Konfliktlinien mit den demokratischen Prinzipien von Abstimmungen

So sehr die digitale Dividende der Online-Abstimmung ein hohes demo-
kratisches Aktivierungs- und Optimierungspotenzial verheifit, so sehr tritt
sie doch in eine Spannungslage mit zentralen demokratischen Wahl- und
Abstimmungsprinzipien.

Als Akt demokratischer Mitwirkung sind Biirger-/Volksbefragungen
den gleichen Regeln unterworfen, welche die Verfassung als Grundord-
nung des staatlichen Zusammenlebens fiir die Ubertragung von Staatsge-
walt vom Volk auf seine Vertreter vorsicht. Was das GG in seinem Art. 38
Abs.1 S.1 sowie die Landesverfassungen in dquivalenten Bestimmun-
gen?% als Anforderungen an die Wahl formulieren, ldsst sich bruchfrei
auch auf Abstimmungen iibertragen. Die Abstimmungsprinzipien formu-
lieren ndmlich universelle Regeln, nach denen das Volk in einer Demokra-
tie seinen politischen Willen in Staatswillen transformiert. Dazu gehdren
jedenfalls die formale Wahlgleichheit?6 und der Ausschluss der Riickver-
folgbarkeit einer Stimmabgabe27. Aus ihnen leiten sich fiir Online-Befra-
gungen insbesondere Implikationen fiir die Allgemeinheit (aa), die Ge-
heimheit der Abstimmung und die Gestaltung der Authentifizierung (bb),
eine Absage an die Moglichkeit, die eigene Stimme zu delegieren (cc), so-
wie Standards zur Gewihrleistung der Allgemeinheit und Offentlichkeit
des Willensbildungsverfahrens (dd) ab.

203 Allerdings wirken sich diese Faktoren nur mittelbar aus. Rechtliche Relevanz hat
das BVerfG dem Faktor der Schnelligkeit der Auswertung abgesprochen; BVerf-
GE 123, 39 (77); vgl. auch Richter (Fn. 194), S. 109.

204 Vgl. obenIl.1.b, S. 47.

205 Vgl. etwa Art. 31 Abs. 1 Verf NRW; Art. 76 Abs. 1 RhPfVerf.

206 BVerfGE 41, 1 (12) m. w. N.; BVerfG, NJW 1976, 889 (890).

207 Vgl. auch § 28 Abs. 3 S.3 KVG LSA.
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aa) Allgemeinheit der Abstimmung: Notwendigkeit doppelter Vorhaltung
von Abstimmungssystemen

Unter den Rahmenbedingungen digitaler Griben208, die bestimmte Bevol-
kerungsgruppen von der Nutzung eines Beteiligungsangebots im Internet
ausgrenzen, sind Online-Abstimmungen schon aus Griinden des Gebots
der Allgemeinheit?®® nur als ergdnzender, nicht aber als ausschlieBlicher
Kanal amtlicher Abstimmungen zuldssig.2!? Die Bereitstellung offentli-
cher, flir jedermann zugénglicher Abstimmungsgerdte (etwa in Rathdusern
und an 6ffentlichen Pldtzen) kann infrastrukturelle Zugangshindernisse ein
Stiick weit aus dem Weg raumen. Beriihrungséngste gegeniiber Wahlcom-
putern und einer Online-Stimmabgabe lassen sich dadurch aber nicht be-
heben.

Den klassischen Weg der Abstimmung via ,,Papier und Bleistift muss
die Rechtsordnung bei der Biirger- bzw. Volksbefragung auf nicht abseh-
bare Zeit als Parallelsystem weiter aufrechterhalten; jedes Abstimmungs-
format, das der Staat online vorhilt, muss er auch offline abbilden.?!! Das

208 Die Zugangs- und Partizipationschancen sind bei internetbasierter Teilhabe nicht
gleichmiBig verteilt. Soweit es sich nicht um technische, sondern intellektuelle
Zugangshiirden handelt, ist dies keine Besonderheit der elektronischen Abstim-
mungsform, sondern auch anderen demokratischen Mitwirkungsformen eigen: Je
nach Bildungsgrad und Gesundheitszustand sind das Mal} der Beteiligung und
die Information iiber Befragungs- und Wahlvorgiinge sowie -hinter-griinde besser
bzw. schlechter moglich. Dazu bspw. Aden, KJ 35 (2002), 398 (402); Martini
(Fn. 40), 225 ff. m. w. N.

209 Dieser Abstimmungsgrundsatz ist eine besondere Auspragung des Gleichheits-
grundsatzes: Er sichert die Gleichheit beim Zugang zur Wahl ab.

210 Das bringt bspw. auch der Europarat in seiner Empfehlung fiir rechtliche, opera-
tionale und technische Standards elektronischer Abstimmungen zum Ausdruck.
Solange die elektronische Fernabstimmung (remote e-voting) nicht jedermann
moglich ist, soll sie gemdlB Appendix I A.L.4 nur als zusétzlicher und optionaler
Weg der Stimmabgabe angeboten werden. Vgl. Europarat, Empfehlung
Rec(2004)11 vom 30.9.2004, S. 4.

211 Aus dem Umstand, dass Internetwéhler einen leichteren Zugang zur Wahl haben
als Urnenwéhler und letztere daher, bspw. an einem regnerischen Wahltag, unter-
reprisentiert sein konnten, sehen manche eine mittelbare Ungleichbehandlung
der Abstimmungsberechtigten erwachsen. Vgl. Alvarez/Nagler, Loyola Law Re-
view 34 (2008), 1115 (1152). Die Befiirchtungen richten sich insbesondere auf
eine Unterreprasentation einkommensschwacher Haushalte ohne Internetan-
schluss. Vgl. Clowers, Gonzaga Law Review 42 (2006/07), 61 (84). Das Maf}
einer Verletzung der verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Gleichheit der
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strahlt auch auf die Ausgestaltungstiefe der Online-Befragung zuriick:2!2
Sie darf nicht mehr Alternativen anbieten als die papiernen Befragungsun-
terlagen. Dies verkiirzt den Innovationsradius von Online-Abstimmungs-
portalen nachhaltig.2!3

bb) Geheime Stimmabgabe

Wie die Wahl muss auch eine Abstimmung jede Stimme gegen Kenntnis-
nahme ihres Inhalts durch Dritte immunisieren. Die Anonymitit der
Stimmabgabe schiitzt nicht allein das abstimmende Individuum, sondern
sichert zugleich die Unbefangenheit einer von staatlichen und privaten
Einfliissen freien Entscheidungsfindung gegen mogliche Einschiichte-
rungseffekte ab.214 Das Abstimmungsverfahren muss daher nicht nur dem
Risiko entgegenwirken, dass Familienangehoérige das Abstimmungsver-
halten am Computer beobachten oder anhand der Datenspuren rekonstru-
ieren konnen. Vor allem muss es sicherstellen, dass staatliche Stellen oder
sonstige Dritte — etwa der Netzbetreiber oder Hacker — nicht von dem Ab-
stimmungsakt Kenntnis erlangen.

Online-Abstimmungen sind in besonderer Weise der Gefahr einer Iden-
tifikation des Abstimmenden via IP-Adresse oder sonstiger technischer

Wahl, erreichen diese partiell strukturell ungleichen Ausgangsbedingungen je-
doch ebenso wenig wie differierende Bildungsniveaus und wohnsitzbedingte Ent-
fernungsunterschiede zum Wahllokal.

212 Vgl. oben I1.5.b.bb; S. 65.

213 Dariiber hinaus bedarf es geeigneter Mechanismen, um Mehrfach- sowie unbe-
wusste Falschabstimmungen zu verhindern. Das erzeugt Kontrollkosten; dazu im
Einzelnen 11.5.b.dd.(3).ii, S. 76. Auch die amtliche Benachrichtigung iiber die
Biirger- bzw. Volksbefragung, ihren Termin, den Befragungsgegenstand und die
Abstimmungsoptionen ldsst sich derzeit noch nicht ausschlieSlich elektronisch
zustellen. Es bediirfte dazu einer hinreichend rechtssicheren digitalen Erreichbar-
keit aller Biirger. Weder die geplanten bzw. erlassenen E-Government-Gesetze
des Bundes und der Lander noch das E-Justice-Gesetz verpflichten die Biirger,
eine ladungsfihige digitale Adresse vorzuhalten. Es fehlt gegenwirtig noch die
kritische Nutzermasse, um eine selbsttragende Durchsetzung zugangserdffnender
E-Government-Services, wie De-Mail oder ldnderspezifische Biirgerkonten mit
elektronischen Postkdrben, zu verbiirgen. Die Voraussetzungen fiir eine medien-
bruchfreie, insbesondere papierlose Durchfiihrung der Online-Befragung sind
deshalb derzeit (noch) nicht erfiillt.

214 Vgl. Aden (Fn.208), 409 f.; Klein, in: Maunz/Diirig (Hrsg.), GG, Art. 38 (2010),
Rn. 110f.
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Verfahren ausgesetzt. Anonymitdt bei gleichzeitiger Einmaligkeit der
Stimmabgabe ldsst sich technisch jedoch grundsitzlich durch Vorschal-
tung geeigneter Authentifizierungsdienste (etwa der eID-Funktion des
elektronischen Personalausweises oder nach § 6 De-Mail-Gesetz) in Ver-
bindung mit Instrumenten kryptografischer Anonymisierung?!> und einer
(Ende-zu-Ende-)verschliisselten Ubertragung sicherstellen. In komplexen
technischen Systemen verbleiben aber nicht ausschliebare Risiken des
Zugriffs Dritter auf den Abstimmungsprozess.

cc) Unmittelbarkeit, insbesondere Delegationsfeindlichkeit

Zu dem demokratischen Minimum einer Biirger-/Volksbefragung gehort
die Unmittelbarkeit der Stimmabgabe. Das Demokratieprinzip verlangt die
hinreichende Zurechenbarkeit der ,,Begriindung und Ausiibung staatlicher
Gewalt«.216

Die Moglichkeit einer Delegation der eigenen Stimme — sei es in Ge-
stalt einer Stimmweitergabe,2!7 sei es in Gestalt einer Stimmiibertra-
gung,2!8 welche bspw. die Plattform ,,LiquidFriesland*21? eroffnet — ist da-
mit nicht vereinbar.220 Der Landkreis Friesland darf eine durch die Soft-
ware ,,LiquidFeedback® mit Delegationsmdglichkeit vorgenommene Erhe-
bung (ebenso wie eine demoskopische Umfrage oder eine Abstimmung im
Rahmen eines Online-Portals) deshalb zwar durchfiihren. Der Kreistag
darf die Ergebnisse, welche die Plattform hervorbringt, aber — entgegen
seinem bisherigen Vorgehen — nicht als Biirgerbefragung (in Verbindung

215 Zu den verschiedenen kryptografischen Basisverfahren, ihren Kombinationsmog-
lichkeiten und ihrer Implementierung vgl. lllies/Lochter/Stein, in: Kilian/Heussen
(Hrsg.), HdB CR, 32. Erglfg, Aug. 2013, Teil 15. Datensicherheit, Kryptografie,
Rn. 4 1f.; Paulsen, Sicherheit von Internetwahlen, 2011, S.26 ff. Zu Losungsan-
sitzen, welche die Verbindung eines asymmetrischen Verschliisslungskonzepts
mittels public und private key und einer sog. blinden Signierung vorschlagen,
vgl. Bremke, LKV 2004, 102 (104 f.).

216 Seckelmann (Fn. 189), 7.

217 In diesem Fillen trifft der Berechtigte die Abstimmungs-/Wahlentscheidung
selbst, ldsst sie aber durch einen ,,Boten* iibermitteln.

218 Der Delegat setzt seine Entscheidung nach freiem Ermessen an diejenige des
Stimmberechtigten.

219 Siehe dazu oben 11.5.a, S. 62.

220 So auch Seckelmann (Fn. 189), 6.
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mit dem damit suggerierten Anspruch, den Biirgerwillen abzubilden) in
sein Willensbildungsprogramm einbinden.

dd) Offentlichkeit der Abstimmung

Wahlen und Abstimmungen leben von der Integritidt des Erhebungsvor-
gangs und dem Vertrauen in die Ubereinstimmung des Abstimmungser-
gebnisses mit dem realen Abstimmungsakt.

(1) Vergleich zur Offentlichkeit von Wahlen

Fiir die Parlamentswahl ergibt sich daraus die Forderung, dass die Wahler
die wesentlichen Schritte des Wahlvorgangs und der Ergebnisermittlung
zuverlédssig und ohne besondere Sachkenntnis iiberpriifen konnen miis-
sen.22! Ortsgebundene Urnenwahlverfahren tragen diesen Anforderungen
dadurch Rechnung, dass jedem Wihler withrend der Offnung der Wahllo-
kale, der sich anschlieBenden Stimmauszidhlung und der Feststellung des
Wahlergebnisses der Zutritt zum Wahlraum er6ffnet ist.222 Erst eine of-
fentliche Richtigkeitskontrolle und Nachvollziehbarkeit schaffen die not-
wendige Grundlage fiir das Vertrauen der Abstimmenden in die Integritét
der Ergebnisermittlung und garantieren eine Zusammensetzung der Volks-
vertretung, die mit dem Willen der Biirger korrespondiert.

Die elektronische Stimmabgabe verschlieft sich jedoch grundsitzlich
einer Uberpriifbarkeit. Da sie nicht in kérperlich greifbarer Form erfolgen,
sind die korrekte Erfassung der Stimmen und ihre fehlerfreie Aggregation
zu einem Gesamtergebnis nicht fiir jedermann rekonstruierbar. Insbeson-
dere konnen sich die Abstimmenden nicht in eigener Person (wie bei einer
offentlichen Auszdhlung der Stimmzettel) zuverldssig von der Richtigkeit
des Ergebnisses iiberzeugen.

221 BVerfGE 123, 39 (65).

222 Ausdriicklich geregelt ist die Offentlichkeit der Wahlhandlung bspw. in § 31
BWahlG und in den Kommunalwahlgesetzen: § 21 KomWG Bad-Wiirtt; Art. 17
BayGLKrWG; § 34 BbgLWahlG; § 9 HessLWG; § 10 LKWG M-V; § 33 Abs. 1
NdsKWG; § 24 Abs. 1 KomWG NRW; § 28 KWG RhPf; § 33 SaarlKWG; § 17
Abs. 1 SachsKomWG; § 35 Abs. 1 KWG LSA; §29 SchIHGKWG; §9 Abs. 1
ThirKWG.
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Als notwendig erweist sich bei Online-Abstimmungen eine Uberprii-
fungsmoglichkeit im Hinblick auf mehrere Risikoquellen: Hardware- und
Softwarefehler, Mehrfachabstimmungen und manipulative Eingriffe. Das
Bundesverfassungsgericht entnimmt dem Grundsatz der Offentlichkeit der
Wahl?23 daher sehr enge Grenzen fiir elektronische Wahlformen: Auch bei
dem Einsatz elektronischer Wahlgerite miissen die Wéhler ihre Stimmab-
gabe beherrschen und das Wahlergebnis ohne besonderes technisches Vor-
wissen zuverléssig nachpriifen konnen.224

Auf die elektronische Durchfiihrung direktdemokratischer Abstimmun-
gen sind diese engen Grenzen aber nicht ohne Weiteres zwingend iiber-
tragbar: Wahrend Wahlen die Entscheidungsverantwortung eines Repré-
sentativorgans iber einen mehrjihrigen Zeitraum legitimieren, entfalten
Abstimmungen lediglich eine sachlich und zeitlich begrenzte Legitimati-
onswirkung fiir konkrete FEntscheidungsvorhaben. Das indiziert abge-
schwiichte Anforderungen an die Offentlichkeit des Abstimmungsaktes.

Die unterschiedliche Legitimationswirkung dndert zugleich aber nichts
daran, dass auch die Abstimmung ein demokratisches Votum in Angele-
genheiten staatlicher bzw. kommunaler Willensbildung formuliert. Seine
Aussagekraft darf nicht mit Zweifeln an der Richtigkeit des Befragungser-
gebnisses iibersdt sein. Demokratische Systeme sind auf die Verlésslich-

223 Ein zweiter Aspekt der Offentlichkeit der Wahl liegt in der Offentlichkeit der
Wahlhandlung. Der Wahlraum versteht sich als eine von Inszenierungen und &u-
Beren Einfliissen freie Sphére. Durch seine mediale Niichternheit und seine be-
wusste Platzierung im 6ffentlichen Raum kann er zu einer Rationalisierung der
Wahlentscheidung beitragen: Die Offentlichkeit der Wahlhandlung transportiert
die Bedeutung des Wahlaktes symbolisch. Der Vorgang der Online-Befragung ist
demgegeniiber nicht in ein Ritual gebettet, das auf eine Offentlichkeit der Wahl-
handlung angelegt ist. Vielmehr soll die Online-Abstimmung die Ausiibung de-
mokratischer Mitwirkungsrechte gerade nicht auf einer 6ffentlichen Biihne, son-
dern unabhéngig von Ort und Zeit ermoglichen. Das schlieit auch die Abstim-
mungshandlung — via Smartphone — am Supermarkt-Regal oder in der Kneipe
nicht aus. Die ,,Kultur der Wahl als 6ffentlicher Handlung geht durch solche in
den digitalen Alltag eingebundene Abstimmungsformen zwar ein Stiick weit ver-
loren (a.A. Meinel, KJ 37 [2004], 413 [424 ff.]); die Bewusstmachungsfunktion
des offentlichen Wahlaktes leidet. Die Wahrnehmung des Abstimmungsaktes in
abgetrennten Offentlichen Réumen ist allerdings nicht konstitutiver Bestandteil
einer demokratischen Wahl. Sie stiinde sonst auch der verfassungsrechtlichen Zu-
lassigkeit einer Briefwahl entgegen. In diese Richtung vorgetragene Bedenken
hat auch das BVerfG in seinen Briefwahlentscheidungen nicht aufgegriffen
(BVerfGE 21, 200 — Briefwahl I; 59, 119 — Briefwahl II).

224 BVerfGE 123, 39 (71 ff.).
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keit ihrer Meinungserhebungs- und Legitimierungsprozesse angewiesen;
ihr Entscheidungsprogramm ist auf Klarheit, Stabilitdt und Richtigkeit der
Ergebnisermittlung angelegt. Geboten ist daher ein Niveau der Nachvoll-
ziehbarkeit und Stimmenwahrheit, das Zweifel an der Ergebnisermittlung
mit hinreichender Sicherheit zu zerstreuen vermag. Jeder Verdacht der
Manipulation wére Gift fiir das Systemvertrauen in die demokratische
Willensbildung sowie fiir das Ziel, die Beteiligung des démos in offentli-
chen Angelegenheiten zu stirken.??> Demokratie vertriagt insoweit nur be-
dingt technischen Pragmatismus.

Folgerichtig gestatten die Landesgesetzgeber bei Volksabstimmungen
die Verwendung amtlich zugelassener Wahlgerite nur,?2¢ sofern die Siche-
rung der Integritdt der Ergebnisermittlung und die Nachvollziehbarkeit so-
wie Manipulationsfreiheit des Abstimmungsaktes gewéhrleistet sind.

(2) Unterschiede zu Biirger- bzw. Volksentscheiden

Anders als bei Biirger- und Volksentscheiden ist Gegenstand von Befra-
gungen keine verbindliche Sachentscheidung, sondern die Einholung eines
— die Entscheidungsfreiheit der repridsentativ-demokratischen Organe
rechtlich nicht tangierenden — Meinungsquerschnitts. Die Unverbindlich-
keit des Abstimmungsergebnisses lindert das Ausmaf} der Kollateralscha-
den, die von Gefdhrdungen der Integritit der Abstimmung ausgehen kon-
nen. Das kann grundsitzlich geringere Anforderungen an die Offentlich-
keit der Abstimmung als bei der dezisiven demokratischen Ausiibung von
Staatsgewalt rechtfertigen. Risiken, die sich mit Manipulationsgefahren
und technischen Unwégbarkeiten verbinden, kann das Reprisentativorgan

225 Vgl. dazu auch die tecmark-Erhebung zur e-Voting-Einstellung in Grofbritannen
(Barraclough, Attitudes to Smartphone Voting, 2015). Danach vertrauen die Bri-
ten elektronischen, namentlich mobilen Abstimmungsverfahren weniger als tradi-
tionellen Wahlen mittels Stift und Stimmzettel. Thre groBte Sorge ist diejenige vor
Manipulationen des Wahlergebnisses. Trotzdem sicherten 41% der Befragten
einer Einfilhrung mobiler Abstimmungsverfahren via Smartphone oder Tablet
ihre Unterstiitzung zu (35% #uBerten sich ablehnend und 18% neutral). Uber
60% der Briten gehen davon aus, dass zukiinftige Abstimmungsmoglichkeiten
via Smartphone oder Tablet der Wahlbeteiligung zu einem Aufwirtstrend verhel-
fen werden.

226 Vgl. etwa § 24 Abs. 4 VabstG LSA und § 32 Abs. 1 S.2 und 3, § 57 KWG i.V.m.
§27 Abs. 5 KVG LSA.
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namentlich — anders als im Falle eines Biirger-/Volksentscheids — grund-
sitzlich im Rahmen seiner Wiirdigung des Abstimmungsergebnisses be-
riicksichtigen. Ob das Befragungsergebnis ordnungsgemil3 zustande ge-
kommen ist, insbesondere eine technisch bedingte Fehlerwahrscheinlich-
keit vorliegt, kann es (ggf. unter Zuhilfenahme sachverstindiger Dritter)
selbst {iberpriifen und verbleibende Zweifel als Bestandteil seines Ent-
scheidungsfindungsprozesses wiirdigen.

Anders als bei Wahlen??” und bei Biirger-/Volksentscheiden bedarf es
somit bei der Befragung als konsultativem Akt grundsdtzlich nicht zwin-
gend einer Kontrollierbarkeit des Abstimmungsaktes durch Laien. Viel-
mehr geniigt eine Expertenkontrolle, welche eine unabhidngige und valide
Uberpriifung verbiirgt.

(3) Schlussfolgerungen: Anforderungen an die Nachvollziehbarkeit und
Integritét der Ergebnisermittlung einer Befragung

Bleibt die Verfahrenspriifung allein den Entscheidungstrégern vorbehalten,
16st das auf sie dysfunktionale Anreize aus, sich durch Verweis auf delegi-
timierende Integritdtsméngel der Online-Befragung einer faktischen Bin-
dungswirkung des Ergebnisses zu entledigen. Das untergrdbt die Vertrau-
enswiirdigkeit des Verfahrens und wird dem verfassungsrechtlichen
Schutz staatsbiirgerlicher WillensduBerungen nicht gerecht. Das Instru-
ment der Befragung lduft dann Gefahr, sich seiner demokratischen Funkti-
on selbst zu berauben.

Nur ein hinreichend kontrollierbares Befragungsergebnis ist geeignet,
den Rekurs auf ,,Volkes Stimme* zu legitimieren und den Prozess der Wil-
lensbildung hin zu den anderen Staatsorganen demokratisch abzusichern.
Die Offentlichkeit — nicht aber zwingend jeder einzelne Biirger in eigener
Person — muss daher, ggf. durch sachverstindige und unabhéngige Kon-
trolleure, die Integritdt des Befragungsergebnisses iiberpriifen konnen. Das
schlieft die Nachvollziehbarkeit aller wesentlichen Schritte des Befra-
gungsverfahrens ein.

Die elektronische Stimmabgabe verschlieBt sich einer solchen offentli-
chen Uberpriifbarkeit nicht prinzipiell. Kann ihre Verifizierung auch nicht
in unmittelbar kdrperlich greifbarer Form erfolgen, sind andere technische

227 Dazu BVerfGE 123, 39 (72).
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Wege denkbar und geboten, um sich davon zu iiberzeugen, dass Stimmen
unverfdlscht erfasst werden und in die Ermittlung des Ergebnisses Ein-
gang finden.

Bei der Ausgestaltung eines digitalen Verifikationsverfahrens verfligt
der Gesetzgeber iiber eine weite Einschitzungsprirogative.??$ In ihrem
Rahmen kann er auch Ausnahmen vom Grundsatz der Offentlichkeit zu-
lassen, um anderen verfassungsrechtlichen Belangen, insbesondere den
geschriebenen Wahlrechtsgrundsitzen aus Art. 38 Abs. 1 Satz 1 GG, Gel-
tung zu verschaffen.?? Als Mindestmaf ist jedoch eine hinreichende Ge-
wihrleistung manipulationsfreier Stimmabgabe, Stimmerfassung und
Stimmauszéhlung erforderlich. Geboten sind also Verifikationsldsungen,
die in einem Dreischritt abbilden, ob die einzelne Stimme wie intendiert
abgegeben (i), wie abgegeben gespeichert (i)Y und wie gespeichert ge-
zahlt wird (iii).

(o) Verifizierbarkeit der Stimmabgabe

Um Fehlerrisiken bei der Stimmabgabe zu reduzieren, ist Abstimmenden
die Moglichkeit zu eréffnen, ihre Stimme und deren inhaltlich korrekte
Verschliisselung bzw. Kodierung?3! vor Beendigung des Abstimmungsvor-
gangs beliebig hdufig tberpriifen zu konnen. Nicht validierte Stimmen
gelten dann als Teststimmen, die nicht an die elektronische Urne iibermit-
telt werden. Nach Stimmabgabe erhilt der Biirger eine elektronische Ko-

228 Vgl. BVerfGE 3, 383 (394).

229 BVerfGE 123, 39 (75).

230 Dazu etwa auch Henning/Budurushi/Volkamer, MMR 2014, 154 (155). Dafiir
kann sich insbesondere eine parallele Speicherung auf einem alternativen, nicht
software-abhéngigen Medium empfehlen. Das entspricht den MaBgaben des
BVerfG fiir die Richtigkeitspriifung bei Parlamentswahlen. Fiir diese verlangt es,
dass eine zuverlissige Uberpriifung des Wahlergebnisses durch die interessierten
Biirger auch ohne besonderes technisches Vorwissen mdoglich sein soll. Das be-
dingt eine parallele, nicht elektronische Stimmerfassung; BVerfGE 123, 39 (73).
Allerdings ist dies ein aufwindiger und zugleich fehleranfélliger Weg, die Trans-
parenz des Wahlverfahrens zu gewiahrleisten. Vgl. dazu auch Maurer, Report on
the possible update of the Council of Europe Recommendation Rec(2004)11 on
legal, operational and technical standards for e-voting, 2013, S.9f.; Henning/
Volkamer/Budurushi, DOV 2012, 789 (790 ff.) am Beispiel eines Stimmabgabe-
gerits mit Verifizierbarkeit des Stimmzettelprotokolls.

231 Sc. die getroffene Auswahl in Verbindung mit ihrem Abstimmungsschliissel.
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pie des kodierten Stimmzettelbelegs. Mit ihrer Hilfe kann er iiberpriifen,
ob seine Stimme mit entsprechendem Kodierungstext in der elektroni-
schen Urne gespeichert ist.232 Diese individuellen Uberpriifungsmdoglich-
keiten gehen in ihrer Reichweite sogar iiber die Kontrollmechanismen bei
papiergebundenen Wahlen hinaus.

(B) Manipulationsfreiheit des Abstimmungsaktes

Dem Risiko der Teilnahme eines Unbefugten an der Online-Befragung
wirkt eine Authentifizierung der Wihler (also der Nachweis der angegebe-
nen Identitét) verldsslich entgegen. Zwei unterschiedliche Verifizierungs-
verfahren sollten dabei in Kombination Anwendung finden — beispielswei-
se ein kartengebundener elektronischer Authentifizierungsnachweis (etwa
die eID-Funktion des Personalausweises) im Verbund mit einem vertrau-
lich iibermittelten Passwort (z. B. einer eigens fiir die Online-Befragung
vergebenen PIN).233

Einer mehrfachen Teilnahme derselben Person an einer Online-Befra-
gung lésst sich technisch durch sich verbrauchende Zugangscodes, etwa
TANs (Transaktionsnummern), die an den Abstimmungsvorgang ankniip-
fen,234 hinreichend wirksam begegnen, ohne die Anonymitét der Abstim-
mung zu gefahrden.

Weniger einfach ldsst sich allerdings kontrollieren, ob eine Person, die
online abstimmt, erneut offline ihr Votum an der Abstimmungsurne abgibt
— und umgekehrt. Da beide Systeme parallel vorgehalten werden (miis-
sen),23> bedarf es insoweit einer Koordinierung, die iiberdies zeitnah bzw.
im Idealfall in Echtzeit erfolgt.23¢ Herstellen lésst sich diese dadurch, dass

232 Vgl. zu entsprechenden Verfahren Generaldirektion fiir Demokratie und politi-
sche Angelegenheiten des Europarats, Guidelines on transparency of e-enabled
elections, GGIS (2010) 5 fin. E, 2011, § 13, S. 10. Siehe dazu auch Henning/
Budurushi/Volkamer (Fn. 230), 157f.

233 Paulsen (Fn. 215), S. 124. Sofern die Authentifizierung lediglich mit Namen und
Passwort bzw. PIN erfolgt, sollte die Identitdt des Abstimmenden zusétzlich zu-
mindest mit einer Kontrollfrage, wie bspw. nach dem Geburtsdatum, verifiziert
werden. Vgl. Council of Europe, E-voting handbook, 2010, S. 16 f.

234 Ein solches System wird in der Schweiz aus Sicherheitsgriinden praktiziert.

235 Dazu oben I1.5.b.aa, S. 68.

236 Vgl. bspw. auch die Bedenken von Fritsche in einer Anhérung vor dem Sozial-
ausschuss des Deutschen Bundestages in Bezug auf Online-Wahlen im Bereich
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der Weg der Offline-Abstimmung den gleichen elektronischen Einmal-
Code verwendet, der auch den Zugang zur elektronischen Abstimmung er-
6ftnet. Mehrfachabstimmungen sind dann ausgeschlossen.

Nicht kontrollieren ldsst sich trotz solcher Vorkehrungen hingegen
(ebenso wie bei der Briefwahl), ob es auch tatsichlich der Berechtigte
war, der die Stimme online abgegeben hat. Ein Losungsansatz kann inso-
weit die Integration eines elektronischen Fingerabdrucks sein. Die dafiir
erforderliche Infrastruktur ist aber gegenwiértig noch Zukunftsmusik.

(v) Integritdt der Ergebnisermittlung

Die grofite technische Achillesferse der elektronischen Abstimmung ist
das reibungslose, manipulationsfreie Funktionieren der die Stimmen ag-
gregierenden Hard- und Software. Von der Funktionsfahigkeit ihrer kom-
plexen technischen Systeme macht sich die Online-Befragung abhingig.
Konventionelle Verfahren bei Wahlen und Abstimmungen sind langjéhrig
erprobt und in hohem Male manipulationssicher. Internetbasierte oder in
anderer Form digital ablaufende Abstimmungsvorginge sind demgegen-
iiber vielschichtigen Fehlerquellen??7 ausgesetzt. Manipulationen?38 lassen
sich vergleichsweise leicht durchfiihren, aber nur schwer erkennen.
Kommt es zu gravierenden Verzerrungen des Meinungsbildes, ist die
Befragung nicht geeignet, den politischen Willen des Volkes zu spiegeln.
Den Missbrauch komplexer technischer Abstimmungsmechanismen, ins-
besondere Hardware- und Softwarefehler ebenso wie manipulative Ein-
griffe in das System von auflen, gilt es, durch umfangreiche technische
und organisatorische SicherungsmaBnahmen wirksam zu unterbinden.23?

der Sozialversicherung, Protokoll-Nr. 18/33 des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales vom 2.2.2015, S. 11.

237 Anwendungsfehler der Nutzer, etwa das Risiko einer ungewollten Stimmabgabe
infolge einer ,,Verselbststdndigung des Abstimmungsaktes®, geben dabei nicht
den Ausschlag. Denn insoweit lassen sich zum einen technische Schutzvorkeh-
rungen (etwa Warnhinweise oder Bestdtigungsaufforderungen) implementieren,
welche der Gefahr hinreichend wirksam begegnen. Zum anderen sind auch Off-
line-Abstimmungen vor menschlichen Anwendungsfehlern nicht vollstdndig ge-
feit.

238 Siehe dazu umfassend Richter (Fn. 194), S. 132.

239 Vor diesem Hintergrund kritisch zur Einfithrung einer Online-Abstimmungsmdog-
lichkeit bei der Sozialversicherungswahl 2017, Friedrich und Lambertin im Rah-
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Absolute Sicherheit ist insoweit (jedenfalls bislang) nicht erzielbar — und
in komplexen technischen Systemen auch sonst regelmiBig nicht herstell-
bar.

Anders als bei der Abstimmung an der Urne, welche dem Biirger die
Beobachtung der Stimmzettel vom Einwurf iiber die Entnahme bis zur
Auszdhlung (zumindest theoretisch) gestattet, kann er bei einem digitalen
Verfahren im besten Fall nur die korrekte Berilicksichtigung seiner eigenen
Stimme nachvollzichen. Weder der einzelne Befragungsteilnehmer noch
die Offentlichkeit?4? kénnen die korrekte Zahlung aller anderen abgegebe-
nen Stimmen mit eigenen Augen {iberpriifen: Das System der Aggregie-
rung von Online-Ergebnissen als solches ist fiir den Einzelnen nicht ohne
Weiteres nachvollziehbar. Diesen Kontrollverlust kompensiert das kleine
Plus an Kontrolle hinsichtlich der eigenen Stimmabgabe nur bedingt.24!

Um ein vergleichbares Vertrauen der Offentlichkeit in elektronische wie
in analoge Abstimmungssysteme herzustellen, braucht es ein funktionales
Aquivalent, das die korrekte Stimmerfassung, -zuordnung und
-auszdhlung als Ganzes nachvollziehbar macht.?*? Dafiir reicht es aus,
wenn der Einzelne sich {iberzeugen kann, wie die abgegebenen Stimmen
systematisch zugeordnet und gezihlt werden.2*> Dem lésst sich dadurch
geniigen, dass unabhéngige Kontrollinstrumente zur Verfligung stehen,
mittels derer sich nach Befragungsende die mathematischen Beweise des
Abstimmungsprogramms fiir die Ergebnisrichtigkeit nachrechnen, nach-

men einer Anhérung vor dem Sozialausschuss des Deutschen Bundestages, Pro-
tokoll-Nr. 18/33 des Ausschusses fiir Arbeit und Soziales vom 2.2.2015, S. 13.
Kritisch auch Schriftliche Stellungnahme der Bundesvereinigung der Deutschen
Arbeitgeberverbdnde, Ausschussdrucksache des Ausschusses fiir Arbeit und So-
ziales Nr. 18(11)296 v. 30.1.2015, S. 33.

240 Zur sog. Publikumskontrolle vgl. Richter (Fn. 194), S. 147.

241 Vgl. Generaldirektion fiir Demokratie und politische Angelegenheiten des Euro-
parats (Fn. 232), §16, S.11. So auch Rofnagel/Gitter/Opitz-Talidou, MMR
2009, 383 (387).

242 Vgl. Generaldirektion fiir Demokratie und politische Angelegenheiten des Euro-
parats (Fn. 232), § 16, S. 11.

243 Ob auch bei Parlamentswahlen ein bloB funktionales Aquivalent fiir die zeitechte
Anwesenheit bei der Stimmauszéhlung und ihrer Beobachtung den Anforderun-
gen an die Offentlichkeit der Wahl geniigt, lasst das BVerfG offen (BVerfGE 123,
39 [70]). Dies zumindest bei Online-Vereinswahlen flir ausreichend erachtend
Rofnagel/Gitter/Opitz-Talidou (Fn. 241), 387.
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vollziehen und visualisieren lassen;2** ein solcher Ansatz entspricht auch
den Transparenzstandards, die der Europarat als notwendig, aber auch hin-
reichend fiir die Einfilhrung elektronischer Wahlsysteme erachtet hat.?43
Entscheidend ist im Ergebnis, dass sich Manipulationen mit einem hinrei-
chenden Maf} an Sicherheit aufspiiren lassen — nicht unbedingt von jedem
Laien, aber von einem sachverstindigen Gremium.

Auch wenn eine zentralisierte Abstimmungsplattform prima facie am
schnellsten und effizientesten erscheint: Die dezentrale Stimmauszdhlung
in Wahlbezirken in einem ersten und die zentrale Zusammenfiihrung die-
ser Ergebnisse in einem zweiten Schritt empfiehlt sich fiir landesweite Be-
fragungen auch aus Sicherheitsgriinden. Womdoglich kann perspektivisch
die Blockchain-Technologie die Grundlage fiir ein dezentrales und nach-
vollziehbares Wahlsystem legen. Fiir die praktische Umsetzung erwigens-
wert kann auch ein sukzessives Verfahren der Einfiihrung von Online-Ab-
stimmungselementen sein, das Erfahrungen mit der Integritét und Authen-
tizitdt des Abstimmungsverfahrens sammelt, indem es die Online-Abstim-
mungsmoglichkeit nicht pauschal auf die gesamte Wéhlerschaft erstreckt,
sondern auf einzelne (einen Antrag stellende) Teile begrenzt und die Si-
cherheitsanforderungen, welche das Abstimmungsverfahren erfiillen muss,
entsprechend diesem Prozentsatz risikoaddquat abstuft. Die Schweiz hand-
habt das beispiclsweise so (Art.27f VO {iber die politischen Rechte
i. V. m. Art. 4 ff. VO der BK {iber die elektronische Stimmabgabe).

244 So etwa Henning/Budurushi/Volkamer (Fn.230), 157 f. Vertrauensfordernd kann
sich iiberdies die Zertifizierung der zur Anwendung kommenden Verfahren und
Systeme durch unabhéngige Stellen und die Akkreditierung der mit der Durch-
fithrung betrauten IT-Dienstleister auswirken, vgl. Rofinagel/Gitter/Opitz-Talidou
(Fn. 241), 387.

245 Um trotzdem ein begriindetes Vertrauen in die Integritdt des Wahlgeschehens zu
erzeugen, empfiehlt er den Staaten u.a., Mechanismen vorzuhalten, die den Ab-
stimmenden ermdglichen, die ordnungsgemifle Beriicksichtigung ihrer eigenen
Stimme zu iberpriifen (,,mechanisms to check whether their vote was counted as
intended*). In der Lesart des Europarats handelt es sich bei dem Gebot der Of-
fentlichkeit allerdings nicht um einen eigenstindigen Wahlgrundsatz, sondern
vielmehr um eine prozedurale Sicherung zur Durchsetzung der tibrigen demokra-
tischen Wahlprinzipien (vgl. Ministerkomitee des Europarats, Empfehlung Rec
(2004)11 zu rechtlichen, operativen und technischen Standards fiir das E-Voting,
30.9.2004, Appendix I, S.11). Aus seiner Sicht konnen entsprechende Kosten-
Nutzen-Erwégungen einen Verzicht auf die Speicherung der Stimmabgabe mit-
tels eines zweiten Mediums legitimieren.
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1Il. Zusammenfassung

Auf der Suche nach dem Jungbrunnen fiir die in die Jahre gekommene de-
mokratische Binnenstruktur féllt der Blick in jlingster Zeit immer haufiger
auf die Biirger-/Volksbefragung. Zahlreiche Lander haben das Instrument
bereits — sei es auf kommunaler, sei es auf staatlicher Ebene — in ihr parti-
zipatorisches Operationsbesteck zur Belebung des Systems politischer
Willensbildung aufgenommen.

Die Biirger-/Volksbefragung ist nicht einfach nur ein wesensgleiches
Minus zum Biirger-/Volksentscheid, sondern ein aliud: Es ist das einzige
direktdemokratische Instrument, das dem Représentativorgan die Verfii-
gungsmacht sowohl iiber die Einleitung des Verfahrens als auch die Be-
riicksichtigung des Ergebnisses beldsst. Anders als bei dezisiven Mitwir-
kungsformen stehen sich Volk und Parlament hier nicht als Konkurrenten
im Ringen um die Vorherrschaft der staatlichen Willensbildung gegeniiber.
Befragungen sind vielmehr Teil einer gemeinsamen Suchstrategie der
Staatsorgane und des Volkes. Thr Credo liegt in dem Grundgedanken: De-
mokratie ist nicht nur Entscheidung durch die Betroffenen; sie kann sich
auch in einer Mitwirkung des Volkes bei der Entscheidungsfindung entfal-
ten.

Dem demokratischen Gedanken der Teilhabe des Volkes an der staatli-
chen Willensbildung sind dezisive Formen direkter Demokratie freilich im
Grundsatz zutrdglicher. Wegen ihrer fehlenden rechtlichen Bindungswir-
kung gerne als ,,Publikumsjoker* beldchelt, geraten Befragungen insbe-
sondere schnell in den Verdacht, sich in einem bloen Akklamationsin-
strument zu erschopfen, das Biirgervoten zweiter Klasse hervorbringt und
das Volk als ,,Stimmvieh* gebraucht.2*¢ Sie laufen Gefahr, als Handpuppe
der strategischen Machtunterstiitzung und politischen Theatralik einge-
setzt zu werden, die einem plebiszitiren Casarismus Vorschub leistet. In
der Tat: Thre demokratische Rendite und ihr Mehrwert sind gering. Im
schlimmsten Fall geben sie dem Vorurteil Nahrung, Demokratie heil3e
eben nicht, ,,die Macht in die Hédnde des Volkes zu legen. Demokratie
heiflt, dem Volk das Gefiihl zu geben, es habe eine Wahl“ (Volker Pispers).

Die Befragung auf ein solches Verstdndnis zu reduzieren, hie3e aber,
ihren Sinngehalt zu verkennen. Thre politische Macht liegt in ihrer hohen

246 In diesem Sinne etwa Heufiner/Pautsch (Fn.41), 7 m.w.N.; die Volksbefragung
als ,,systemfremden Einbau® ebenso ablehnend Dach (Fn.56), 167; skeptisch
auch Mostl (Fn. 4), 223.
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faktischen Bindungswirkung. Die Teilnahme an der Befragung ist Aus-
druck formeller Biirgermitwirkung und der Wahrnehmung des biirgerli-
chen status activus. Sie erschopft sich insbesondere nicht in einem Demo-
kratie-Placebo, das die sich verbreitende Politikverdrossenheit ohne nach-
haltige therapeutische Wirkung auskurieren soll. Im Idealfall setzen Befra-
gungen ein proaktives Indikationssignal der Konfliktvermeidung, das als
,,Vorsorgeuntersuchung der politischen Willensbildung* einen heilsamen
Dialog der Biirgerschaft mit ihren Repréasentanten einldutet.

Als auf Abstimmungsgrundsétzen basierende Vollerhebung des Mei-
nungsbildes eines verfassten Gemeinwesens verschiebt die Befragung zu-
gleich die Architektur des politischen Willensbildungssystems. Die Lan-
des- bzw. Kommunalverfassungen haben dieses mit Bedacht als austarier-
tes Institutionengefiige konkurrierender Akteure ausgeformt. Jede von
einer Biirger-/Volksbefragung ausgehende Abweichung bedarf daher einer
eigenen Legitimation; das Instrument ist auf eine Verankerung in der
Staats- bzw. Kommunalverfassung angewiesen. Ist eine Volksbefragung —
wie in Bayern — nur im Landeswahlgesetz verankert, geniigt das den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen nicht.

Eine Befragung ist zugleich nicht den gleichen verfassungsrechtlichen
Bindungen ausgesetzt, denen direktdemokratische Verfahren unterliegen.
Denn sie beschneidet weder Kompetenzen des Reprisentativorgans noch
kann sie den Wahlakt entwerten. Biirger- und Volksbefragungen diirfen
sich daher auch auf Gegenstinde erstrecken, die direktdemokratischen
Verfahren sonst grundsétzlich verschlossen sind. Dies gilt insbesondere fiir
haushaltsrelevante Fragen.

Seine Vorziige kann das Instrument der Biirger-/Volksbefragung jedoch
regelmdBig nur dann zur vollen Entfaltung bringen, wenn es den politi-
schen Entscheidungsprozess nicht nachhaltig verzogert und — gerade ange-
sichts der Unverbindlichkeit seines Ergebnisses — geringe Transaktions-
kosten erzeugt. Online-Abstimmungen sind insoweit flir Befragungen pra-
destiniert. Wenn es gelingt, ihre Manipulationsrisiken und denkbaren Feh-
lerquellen auf ein vertretbares MaBl zu begrenzen, kann sich die Befragung
im Orchester der Institutionenordnung einen festen Platz verschaffen — ge-
rade in ihren Mehrwertbereichen, namentlich haushaltsrelevanten Befra-
gungen und gemeinsamen politischen Suchprozessen im Vorfeld von In-
frastrukturvorhaben. Dem konzertanten Zusammenspiel des Souverins
und seiner Organe vermag sie so im Idealfall eine dezente, neue Klangfar-
be zu verleihen. Zur ersten Geige vermag sie zwar nicht zu avancieren. In
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den hinteren Réngen der Philharmonie partizipatorischer Instrumente kann
sie aber dazu beitragen, das Orchester der Demokratie jung zu erhalten.
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Die Européische Biirgerinitiative — Juristische Betrachtungen
unter besonderer Beriicksichtigung der Right2Water-Initiative

Matthias Knauff"

I. Direkte Demokratie in der EU

Obwohl in zahlreichen Mitgliedstaaten der EU eine unmittelbare Beteili-
gung des Volkes an der Entscheidungsfindung praktiziert und vielfach so-
gar verfassungsrechtlich geboten ist,! waren direktdemokratische Elemen-
te der EU bis zum Inkrafttreten des Vertrags von Lissabon (2009) fremd.
Dies verwundert nicht, handelt es sich dabei doch ungeachtet aller Beson-
derheiten im Kern um eine internationale Organisation — und muss dies
nach Auffassung des BVerfG auch bleiben.? Als solche wurden die
Europidischen Gemeinschaften und die EU im Wege des Abschlusses vol-
kerrechtlicher Vertrage begriindet und werden von diesen getragen.> Auch
ihre Organstruktur stimmt im Kern mit derjenigen anderer internationaler
Organisationen iiberein.* Die herkdmmlichen Hauptorgane Rat und Kom-
mission korrespondieren mit der Generalversammlung als Vertretung aller
beteiligten Regierungen und dem Sekretariat. Das Europdische Parlament
entsprach im Ausgangspunkt einer auch bei anderen internationalen Orga-
nisationen mitunter existierenden parlamentarischen Versammlung. Glei-
ches gilt fiir den Europédischen Gerichtshof. Die anderen Unionsorgane
(Européischer Rat, Europdischer Rechnungshof, Europdische Zentralbank)
sind zwar durchaus als Besonderheiten der europdischen Integration zu
qualifizieren, gruppieren sich aber gleichsam mit spezifischen Aufgaben
versehen um die traditionelle Organstruktur herum, so dass sie diese er-

Der Verfasser dankt Frau ref. jur. Anna-Luise Friedrich fiir wertvolle Zuarbeiten.

1 Vgl Art. 27, 46 f. der irischen Verfassung; Art. 3, 11, 89 der franzdsischen Verfas-
sung; Art. 62, 90, 125 der polnischen Verfassung; Art. 10, 115, 167, 295 der portu-
giesischen Verfassung.

2 BVerfGE 123, 267 (347 f.).

3 Hartley, BYIL 72 (2001), S. 1 (10); Kempen, AVR 35 (1997), S.273 (278); Schil-
ling, HILJ 37 (1996), S. 389 (403 ff.); vgl. auch Marschik, Subsysteme im Volker-
recht. Ist die Européische Union ein ,,Self-Contained Regime*?, 1997, S. 210 ff.

4 Dazu Ruffert/Walter, Institutionalisiertes Volkerrecht, 2. Aufl. 2015, § 9.
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génzen, nicht aber in Frage stellen. In der herkdmmlichen Struktur inter-
nationaler Organisationen ist weder Raum fiir direktdemokratische Ele-
mente noch besteht ein Bedarf hiernach. Dies gilt umso mehr, als auch
ihre Aufgaben eng begrenzt sind und sie nicht iiber Handlungsbefugnisse
unmittelbar gegeniiber den Biirgern ihrer Mitgliedstaaten verfiigen. Letz-
teres gilt jedoch nicht fiir die EU. Diese und die vorherigen Européischen
Integrationsgemeinschaften wurden nicht nur von vornherein mit der Be-
rechtigung zu supranationalem Handeln versehen,> sondern verfiigen un-
geachtet fehlender Kompetenz-Kompetenz® iiber nahezu unbegrenzte Re-
gelungsbefugnisse.

Infolge dessen wurden bereits vor Jahrzehnten ein ,,Demokratiedefizit*
konstatiert und Versuche zu seiner Behebung unternommen. Diese waren
zundchst — unter titiger Mithilfe des EuGH’ und nicht zuletzt deshalb
iiberaus erfolgreich — auf eine Stirkung des Europiischen Parlaments ge-
richtet, die ihren Ausdruck insbesondere in der Direktwahl der Abgeord-
neten und der Transformation des Europédischen Parlaments von einem
Beratungsgremium zu einem gleichberechtigten EU-Gesetzgeber neben
dem Rat und zuletzt sogar zum politisch zentralen Akteur in Bezug auf die
Einsetzung des Kommissionsprasidenten gefunden hat. Die damit verbun-
dene ,,Demokratisierung* der EU, zu der auch seit seiner Einfligung durch
den Vertrag von Maastricht (1992) das Bekenntnis zur Demokratie als
einen der zentralen Werte der EU zu zdhlen ist und die infolge dessen Teil
des verfassungspolitischen Glaubensbekenntnisses der EU bildet, erfolgte
jedoch zunéchst ausschlieSlich auf Grundlage des Modells reprasentativer
(und damit mittelbarer) Demokratie, auf der die Arbeitsweise der EU nach
Art. 10 Abs. 1 EUV auch heute beruht. Der Ruf nach Einfiihrung direktde-
mokratischer Elemente wurde nach einigen Einzelpostulaten erst in den
1980er Jahren laut® und wurde von den Mitgliedstaaten erstmals im Ver-

5 Hinzu kam die Anerkennung der Mdoglichkeit einer unmittelbaren Anwendbarkeit
des Primérrechts sowie von Richtlinien durch EuGH Slg. 1963, 1 — van Gend &
Loos; Slg. 1970, 1213 — SACE.

6 Zur Bedeutung BVerfGE 123, 267 (349f1.).

7 EuGH Slg. 1980, 3333, 3357 — Roquette Freres; Slg. 1981, 2205, 2213 — Lord Bru-
ce of Donington/Aspden; Slg. 1983, 255, 281 {ff — Luxemburg/EP; Slg. 1985, 1513,
1588 — EP/Rat; Slg. 1990, 1-2041, 2074 — EP/Rat.

8 Naher Cilo, Europdische Biirgerinitiative und demokratische Legitimitdt der EU,
2014, S. 66 f.; Kaufimann, Direkte Demokratie auf der transnationalen Ebene. Zur
Entstehungsgeschichte der Europdischen Biirgerinitiative, in: Feld/Huber/Jung/
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trag {iber eine Verfassung fiir Europa aufgegriffen.? Deren Scheitern auf-
grund von Volksabstimmungen in Frankreich und den Niederlanden, mit-
hin infolge direktdemokratischer Entscheidungen an der européischen In-
tegration beteiligter Staatsvolker, fiihrte zwar zu einer Beseitigung fast al-
ler Symbole und Elemente aus dem Text des Verfassungsentwurfs als
Grundlage fiir den Vertrag von Lissabon, die auf eine Staatswerdung der
EU abzielten, eine solche nahe legten oder auch nur moglich erscheinen
lieBen. Die ,,Europédische Biirgerinitiative* wurde gleichwohl nicht in Fra-
ge gestellt und ist infolge dessen heute als ,,echtes Element partizipativer
Demokratie*“!? primérrechtlich in Art. 11 Abs.4 EUV und Art. 24 AEUV
verankert.

Damit ist die Europdische Biirgerinitiative seit mehr als fiinf Jahren Be-
standteil des ,,Verfassungsrechts* der EU. Eine ndhere Ausgestaltung ist
durch die Verordnung (EU) Nr.211/2011 des Europdischen Parlaments
und des Rates vom 16. Februar 2011 {iber die Biirgerinitiative!! erfolgt.
Zudem liegen erste praktische Erfahrungen vor. Dies gibt Anlass fiir eine
ndhere Betrachtung der Ausgestaltung und der Wirkungen dieser Auspré-
gung direkter Demokratie auf europdischer Ebene. Hierzu sollen zunéchst
die maBgeblichen Rechtsgrundlagen erfasst werden (B.). Die sich an-
schlieBende Auseinandersetzung mit der Right2Water-Initiative, der bis-
lang erfolgreichsten Initiative (C.), soll eine erste Bewertung der Veranke-

Welzel/Wittreck (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2010, 2011, S.201
(203 ft.); siche zum rechtspolitischen Kontext auch Calliess, Optionen zur Demo-
kratisierung der Europdischen Union, in: Bauer/Huber/Sommermann (Hrsg.), De-
mokratie in Europa, 2005, S. 281 (3151.).

9 Art. 1-47 Abs.4 VVE. Nach Ruffert, in: Calliess/Ruffert, EUV/AEUYV, 4. Aufl.
2011, Art. 11 EUV Rn. 14, ist die Vorschrift ,,auch als Reaktion auf die Forderung
nach einer direktdemokratischen Legitimation des Vertragswerks insgesamt zu
verstehen.” Zur Entstehungsgeschichte zusammenfassend Cilo, Biirgerinitiative
(Fn. 8), S. 65 ff.; Maurer/Vogel, Die Europdische Biirgerinitiative. Chancen, Gren-
zen und Umsetzungsempfehlungen, 2009, S.8f.; Hrbek, Integration 35 (2012),
S.35 (38 ff)).

10 Folz, in: Vedder/Heintschel von Heinegg, Europiisches Unionsrecht, 2012, Art. 11
EUV Rn. 3; ebenso unter Ablehnung einer Qualifikation als Instrument unmittel-
barer Demokratie Castenholz, Die EU-Biirgerinitiative: Entwicklung und Kontu-
ren eines Europdischen Biirgerrechts, in: FS Scheuing, 2011, S. 39 (43); Plottka/
Béttger/Knaut, Forschungsjournal Soziale Bewegungen 4/2012, 17 (21).

11 ABL2011 L 65/1, zuletzt geéndert durch Delegierte Verordnung (EU)
Nr. 531/2014 der Kommission vom 12. Mérz 2014, ABI. L 148/52.
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rung direktdemokratischer Elemente in der konkreten Gestalt der Europé-
ischen Biirgerinitiative ermoglichen (D.).

1I. Normative Ausgestaltung der Europdischen Biirgerinitiative

Die Europiische Biirgerinitiative wird im Primérrecht vorgesehen, aber
nicht abschlieend normiert. Es bedarf daher zwingend der sekundérrecht-
lichen Ausgestaltung. Dieses Erfordernis wurde mit der Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 erfiillt, die seit ihrem Erlass bereits mehrfach gedndert wur-
de.

1. Primérrechtliche (v.a. materielle) Grundlagen

Als Teil der Bestimmungen iiber die demokratischen Grundsitze, des Ti-
tels II des EUV, enthélt Art. 11 EUV verschiedene Bestimmungen tiber die
Einbeziehung von Unionsbiirgern in Entscheidungsprozesse der EU. Dem
soll vor allem die Schaffung umfassender Transparenz dienen, deren ver-
schiedene Ausprdgungen in den ersten drei Absitzen des Art. 11 EUV aus-
gefiihrt werden. Rechtlich verankerte Mitentscheidungsbefugnisse oder
auch nur konkrete Anhdrungsrechte folgen daraus jedoch nicht; Letztere
konnen jedoch rechtsstaatlich und grundrechtlich geboten sein, vgl. Art. 2
S.1 EUV, Art. 41 Abs. 2 lit. a EuGRC.

Erginzt werden diese wenig spezifischen Regelungen durch die Eta-
blierung der Europdischen Biirgerinitiative in Art. 11 Abs. 4 EUV. Danach
konnen ,,Unionsbiirgerinnen und Unionsbiirger, deren Anzahl mindestens
eine Million betragen und bei denen es sich um Staatsangehdrige einer er-
heblichen Anzahl von Mitgliedstaaten handeln muss, [...] die Initiative er-
greifen und die Europédische Kommission auffordern, im Rahmen ihrer
Befugnisse geeignete Vorschldge zu Themen zu unterbreiten, zu denen es
nach Ansicht jener Biirgerinnen und Biirger eines Rechtsakts der Union
bedarf, um die Vertrdge umzusetzen. Die Verfahren und Bedingungen, die
fiir eine solche Biirgerinitiative gelten, werden nach Artikel 24 Absatz 1
des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union festgelegt.*
Art.24 Abs.1 AEUV wiederum bestimmt, dass ,,[d]ie Bestimmungen
iiber die Verfahren und Bedingungen, die fiir eine Biirgerinitiative im Sin-
ne des Artikels 11 des Vertrags liber die Europédische Union gelten, ein-
schlieBlich der Mindestzahl der Mitgliedstaaten, aus denen die Biirgerin-
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nen und Biirger, die diese Initiative ergreifen, kommen miissen, [...] vom
Europdischen Parlament und vom Rat geméll dem ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahren durch Verordnungen festgelegt* werden.

Diese primérrechtlichen Vorschriften iiber die Europidische Biirger-
initiative legen ihre Existenz verbindlich fest und enthalten insoweit ein
Gebot der Schaffung konkretisierender Regelungen!2. Zu diesem Zweck
enthalten sie vor allem Verfahrensvorgaben und dienen als Delegations-
normen. Art. 11 Abs.4 S. 1 EUV enthilt zudem einige Festlegungen, die
den Charakter der Europiischen Biirgerinitiative wesentlich pragen.

a) Ziele und Gegenstinde

Eine Europdischen Biirgerinitiative zielt nach Art. 11 Abs.4 S.1 AEUV
notwendig darauf ab, die Kommission zur Vorlage eines Rechtsetzungs-
vorschlags zu bewegen, wobei die erginzende Formulierung, wonach die-
ser auf die Umsetzung der Vertrige gerichtet sein muss, eher zu Verstind-
nisunsicherheiten fiihrt, als fiir Klarheit zu sorgen.!? Aufler Zweifel steht
damit allein, dass Ziel einer Européischen Biirgerinitiative keine Verfol-
gung , letztlich innerstaatlicher Ziele“!4 sein kann. Dariiber hinaus wird in
der Literatur eine Vielzahl von Auffassungen iiber den normativen Gehalt
von Art. 11 Abs.4 S. 1 EUV vertreten.

In Bezug auf das Ziel einer Europidischen Biirgerinitiative besteht Uber-
einstimmung dahingehend, dass dies der Erlass eines Sekundarrechtsakts!>
einschlieBlich der Aufhebung oder Anderung eines solchen!®, genauer die
Ergreifung einer darauf gerichteten Gesetzesinitiative seitens der Kommis-
sion sein kann; insoweit stellt sich die Européische Biirgerinitiative gleich-

12 Kaufmann-Biihler, in: Lenz/Borchardt, EU-Vertrdge, 6. Aufl. 2013, Art. 11 EUV
Rn. 9.

13 Epiney, Européische Verfassung und Legitimation durch die Unionsbiirger, in: Ka-
delbach, Europdische Verfassung und direkte Demokratie, 2006, S. 33 (49), billigt
der Formulierung daher ,.keine eigenstidndige Bedeutung® zu.

14 Kaufimann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 10.

15 Huber, in: Streinz, EUV/AEUYV, 2. Aufl. 2012, Art. 11 EUV Rn. 37. Zur Besonder-
heit von Maflnahmen auf Grundlage von Art.7 EUV Hieber, Die Europiische
Biirgerinitiative nach dem Vertrag von Lissabon. Rechtsdogmatische Analyse ei-
nes neuen politischen Rechts der Unionsbiirger, 2014, S. 131 ff.

16 Bieber, in: von der Groeben/Schwarze/Hatje, Européisches Unionsrecht, 7. Aufl.
2015, Art. 11 Rn. 15; Hornung, RuP 47 (2011), 94 (95).
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sam als Vorstufe fiir eine gesetzgeberische Tatigkeit dhnlich den Aufforde-
rungsrechten nach Art. 225, 241 EUV dar.!” Nur vereinzelt wird dagegen
unter Verweis auf die Beschlussfassung des Europidischen Rates nach
Art. 48 EUV auch der AnstoB zu einer Primérrechtséinderung als zulédssi-
ger Gegenstand einer Europdischen Biirgerinitiative qualifiziert.!8 In An-
betracht des auch insoweit bestehenden Vorschlagsrechts der Kommission
scheitert die Zuldssigkeit eines solchen Gegenstands nicht an der Unter-
scheidung von Vertragsidnderung und -umsetzung. Vielmehr ist zu bertick-
sichtigen, dass der Begriff der Vertragsumsetzung auch fiir die Sekundér-
rechtsetzung zu eng ist, als er den politischen Gestaltungsspielraum der
Unionsorgane nicht hinreichend beriicksichtigt: Rechtsetzung ist stets
mehr als gleichsam der ,,Vollzug* normhierarchisch hoherrangiger Vorga-
ben. Allerdings nimmt Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV explizit auf einen zu erlas-
senden ,,Rechtsakt der Union* Bezug. Als solcher ldsst sich eine Vertrags-
dnderung jedoch nicht ansehen. Im ordentlichen Anderungsverfahren nach
Art. 48 Abs. 2 bis 5 EUV fehlt es in Anbetracht seiner Ausgestaltung be-
reits an einer verantwortlichen Rechtsgestaltung durch die EU. Doch auch
bei den vereinfachten Anderungsverfahren bleiben die Mitgliedstaaten die
,Herren der Vertriige*!; eine vollstindig autonome Anderung des Primir-
rechts durch Erlass eines Rechtsakts ist der EU auch insoweit nicht mog-
lich. So ist fiir Vertragsdnderungen in Bezug auf die internen Politikberei-
che der EU auf Grundlage von Art. 48 Abs. 6 EUV stets die ,,Zustimmung
der Mitgliedstaaten™ erforderlich. Wird diese nicht ausnahmslos erteilt,
kann der darauf gerichtete Beschluss des Europdischen Rates nicht in
Kraft treten. Nicht einmal gefasst werden?® kann ein solcher Beschluss
durch den Europdischen Rat in den in Art. 48 Abs. 7 EUV genannten Kon-
stellationen eines vorgesehenen Ubergangs von einstimmigen zu Mehr-
heitsentscheidungen oder vom besonderen auf das ordentliche Gesetzge-
bungsverfahren, wenn ein Mitgliedstaat die dahingehende Initiative frist-
gemif} ablehnt. Jeder einzelne Mitgliedstaat ist somit stets in der Lage,
Vertragsanderungen zu verhindern, so dass die EU diese nicht autonom
durch einen Rechtsakt herbeifiihren kann. Infolge dessen kann eine Ver-

17 Kaufmann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 11f,; vgl. auch 1. Erwdgungsgrund
zur Verordnung (EU) 211/2011.

18 Bieber (Fn. 16), Art. 11 Rn. 15; Castenholz, Biirgerinitiative (Fn. 10), S. 42.

19 BVerfGE 123, 267 (349).

20 Cremer, in: Calliess/Ruffert (Fn. 9), Art. 48 EUV Rn. 14; Ohler, in: Grabitz/Hilf/
Nettesheim, Das Recht der Européischen Union, Art. 48 EUV (2011), Rn. 48.
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tragsidnderung nicht Ziel einer Europdischen Biirgerinitiative sein.?! Da
dieses — rechtspolitisch keineswegs zwingende — Ergebnis jedoch letztlich
nicht aus Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV folgt, sondern aus den fiir Vertragsande-
rungen mafgeblichen Vorschriften, kann sich deren (politisch iiberaus un-
wahrscheinliche und nach deutschem Verfassungsrecht in der Interpretati-
on des Bundesverfassungsgerichts mindestens problematische??) Ande-
rung im Sinne der Erméchtigung der EU zu einer eigenstindigen Gestal-
tung ihrer vertraglichen Grundlagen zugleich auf die zuldssigen Ziele
einer Européischen Biirgerinitiative auswirken. Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV ist
hinreichend neutral gefasst, so dass der Wortlaut einem derartigen Inter-
pretationswandel nicht entgegenstiinde.

b) Adressat und Bindungswirkung

Adressat einer Europdischen Biirgerinitiative ist stets und ausschlieBlich
die Kommission.23 Umstritten ist, inwieweit diese durch das Votum der
teilnehmenden europiischen Offentlichkeit gebunden wird. Diese Frage
wird zwar sekundérrechtlich explizit durch Art. 10 Abs. 1 lit. ¢ Verordnung
(EU) 211/2011 im Sinne einer fehlenden Bindung der Kommission beant-
wortet. In Anbetracht der normhierarchischen Uberordnung des Primir-
rechts geniligt dies nicht; vielmehr ist die Auslegung von Art. 11 Abs. 4
S.1 EUV von zentraler Bedeutung. Die fehlende Eindeutigkeit der Formu-
lierung der Norm kann auch nicht als Beleg fiir ihre diesbeziigliche inhalt-
liche Unentschiedenheit angesehen werden, da sich die Delegationser-
méchtigung nur auf die ,,Verfahren und Bedingungen* bezieht, nicht aber
auf die Festlegung der Wirkungen einer Europdischen Biirgerinitiative.
Diesbeziiglich ist zudem zwischen der moglichen Verpflichtung der Kom-
mission zum Tétigwerden und ihrer etwaigen inhaltlichen Bindung zu un-
terscheiden. In Bezug auf den ersten Teilaspekt wird im Hinblick auf
Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV teilweise vertreten, dass eine Européische Biirger-

21 Ebenso Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 120ff., mit dem zutreffenden Hinwesis,
dass sich dies nicht auf Mafinahmen auf Grundlagen von Art. 352 AEUV bezieht;
Hieber, Biirgerinitiative (Fn. 15), S. 127 ff.; Guckelberger, DOV 2010, 745 (752);
Hrbek, Integration 35 (2012), S.35 (40); Obwexer/Villotti, JRP 18 (2010), 108
(111).

22 BVerfGE 123, 267 (384 ft.).

23 Kaufmann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 11.
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initiative keine Verpflichtung zur Erstellung von Vorschligen bewirke?*
und diese somit eine tendenziell geringe Verbindlichkeit entfalte.2’ Thr In-
itiativmonopol nach Art. 17 Abs.2 EUV werde somit nicht in Frage ge-
stellt.?6 Nach anderer Auffassung unterliegt die Kommission grundsétzlich
einer Initiativpflicht,?’ was mit einer Modifizierung ihres Initiativmono-
pols einhergehe.?8 Eine strikte inhaltliche Bindung an das Begehren wird
jedoch in keinem Falle angenommen. Vielmehr verfiige die Kommission
jedenfalls in Bezug auf die Ausgestaltung eines Rechtsetzungsvorschlags
infolge einer Europdischen Biirgerinitiative iiber einen tendenziell weiten
Gestaltungsspielraum.?’ Der Wortlaut des Art. 11 Abs.4 S.1 EUV steht
einer uneingeschriankten Bindung der Kommission in beiderlei Hinsicht
entgegen. Hierfiir spricht jedoch nicht bereits die Beschrinkung auf ihre
Zustindigkeiten. Das Vorliegen von vorhandenen Unionskompetenzen als
Regelungsgrundlage3? ist vor dem Hintergrund der Geltung des Grundsat-
zes der begrenzten Einzelermichtigung nach Art.5 Abs.1 S.1, Abs.2
EUV ebenso als Vorfrage zu qualifizieren wie Handlungsmoglichkeiten
der Kommission als Organ,3! die allerdings faktisch nahezu unbegrenzt

24 BVerfGE 123, 267 (377); Nettesheim (Fn. 20), Art. 11 EUV Rn. 27; Folz (Fn. 10),
Art. 11 EUV Rn. 3; Hrbek, Integration 35 (2012), S. 35 (40).

25 Dahingehend wohl Kaufimann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 12; vgl. auch
Glombik, VR 2012, 413 (416).

26 Folz (Fn. 10), Art. 11 EUV Rn. 3.

27 Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 143 ff.; Ruffert (Fn. 9), Art. 11 EUV Rn. 19;
Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn. 42; Epiney, Verfassung (Fn. 13), S.49f.; Weber,
Europdischer Verfassungsvertrag und partizipative Demokratie, in: FS Rengeling,
2008, S. 661 (671).

28 Ruffert (Fun. 9), Art. 11 EUV Rn. 19; Obwexer/Villotti, JRP 18 (2010), 108 (118).

29 Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 160 f.; Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn. 43; Epi-
ney, Verfassung (Fn. 13), S.50f.; Weber, Verfassungsvertrag (Fn. 27), S.671f;
vgl. auch Piesbergen, Die Europdische Biirgerinitiative nach Art. 11 Abs.4 EUV,
2012, S. 244.

30 Nettesheim (Fn. 24), Art. 11 EUV Rn.26; Weber, Verfassungsvertrag (Fn. 27),
S.671.

31 Siehe dazu Piesbergen, Biirgerinitiative (Fn. 29), S. 257 ff. Nach Huber (Fn. 15),
Art. 11 EUV Rn. 38; Guckelberger, DOV 2010, 745 (752), steht der Bezug auf die
Kommissionkompetenzen einer Biirgerinitiative in Bezug auf Rechtsakte entge-
gen, fiir die andere Organe iiber das Initiativrecht verfiigen (vgl. Art.30 EUV,
Art.23 Abs.2, Art. 228 Abs.4, Art. 342 AEUV); a.A. Bieber (Fn. 16), Art. 11
Rn. 17. Zur Unanwendbarkeit auf den Euratom-Vertrag Hieber, Biirgerinitiative
(Fn. 15), S. 118f.
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sind.3? Entscheidend ist vielmehr die Bezugnahme des Art. 11 Abs.4 S. 1
EUV auf ,,geeignete Vorschlige zu Themen [...], zu denen es nach An-
sicht jener Biirgerinnen und Biirger eines Rechtsakts der Union bedarf™.
Diese Formulierung impliziert zumindest in inhaltlicher Hinsicht ein Er-
messen der Kommission.33 Fraglich kann insoweit allein sein, ob eine
Rechtsetzungsinitiative, welche inhaltlich dem Begehren der européischen
Biirgerinitiative klar widerspricht, nach Sinn und Zweck der Norm deren
Anforderungen erfiillt. Dies diirfte zu verneinen sein.3* Aus politischen
Griinden erscheint eine derartige Konstellation allerdings nahezu ausge-
schlossen. In Bezug auf die Frage nach einer Aufgreifverpflichtung ist
richtigerweise auf Grundlage der primérrechtlichen Ausgestaltung zu un-
terscheiden: Da die Ziele der Einfiihrung der Europédischen Biirgerinitiati-
ve anders nicht erreicht werden kdnnen, unterliegt die Kommission (nicht
nur politisch, sondern aufgrund der Interpretation des Primérrechts auch
juristisch) einer Befassungspflicht mit dem Gegenstand des Begehrens,
deren Erfiillung eine intensive Auseinandersetzung mit der bestehenden
Rechtslage und ihre Bewertung in rechtlicher und politischer Hinsicht vor-
aussetzt. Der Grundsatz der loyalen Zusammenarbeit, vgl. Art.4 Abs. 3
EUYV, wird insoweit iiber die Mitgliedstaaten und Unionsorgane hinaus er-
weitert und wirkt (einseitig) auch zugunsten der Unionsbiirger. Eine da-
riiber hinausgehende Initiativpflicht (auch bei inhaltlicher Ungebunden-
heit) ldsst sich aus Art. 11 Abs. 4 S. 1 EUV allerdings nicht entnehmen, da
sich auch die Unterlassung eines Vorschlags aus Sicht der Kommission als
addquate MaBnahme zur ,,Vertragsumsetzung* darstellen kann.3 Dies gilt
nicht nur bei ,,integrationsfeindlichen” Europiischen Biirgerinitiativen
(deren Durchfiihrung in Anbetracht des Bedeutungsgewinns populistisch-
euro[paJkritischer Bewegungen in zahlreichen Mitgliedstaaten keineswegs
unrealistisch erscheint®), sondern auch bei solchen, welche auf eine spezi-

32 Nettesheim (Fn. 24), Art. 11 EUV Rn. 26; vgl. auch Maurer/Vogel, Biirgerinitiative
(Fn.9), S.8.

33 Guckelberger, DOV 2010, 745 (753).

34 Ebenso Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S.162; a.A. wohl Epiney, Verfassung (Fn.
13), S.51.

35 Weitergehend Ruffert (Fn. 9), Art. 11 EUV Rn. 19, der einen ,,Anspruch der Initia-
toren der Biirgerinitiative auf ermessensfehlerfreie Entscheidung der Kommission
iiber konkrete Vorschldge™ annimmt, ,,wobei das Unterlassen eines Vorschlags sich
nur im Extremfall rechtfertigen 1a6t".

36 Plottka/Bottger/Knaut, Forschungsjournal Soziale Bewegungen 4/2012, 17 (23),
sehen gar in jeder Initiative ,,eine Kritik am Handeln der EU*.
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fische Umgestaltung des Sekundirrechts abzielen, ohne jedoch Folge- und
Wechselwirkungen uneingeschriankt zu erfassen. Im Ergebnis ist die Kom-
mission mithin im Hinblick auf die Ergreifung einer Rechtsetzungsinitiati-
ve iiber ihre Befassungspflicht mit der Européischen Biirgerinitiative hi-
naus weitgehend frei.

2. Sekundérrechtliche (Verfahrens-)Ausgestaltung

Die primérrechtlichen Regelungen iiber die Europdische Biirgerinitiative
sind auf eine sekundirrechtliche Konkretisierung und deren Ergdnzung
durch mitgliedstaatliches Recht angewiesen. Letzteres ist in Deutschland
durch das Gesetz zur Europdischen Biirgerinitiative (EBIG)37 geschehen.
Die entscheidenden Verfahrensvorgaben fiir die Européische Biirgerinitia-
tive sind in der Verordnung (EU) Nr. 211/2011 enthalten, mit deren Erlass
der EU-Gesetzgeber von seinem primirrechtlich eingerdumten weiten
Ausgestaltungsermessen® mit dem Ziel Gebrauch gemacht hat, die ,,fiir
die Biirgerinitiative erforderlichen Verfahren und Bedingungen ... klar,
einfach, benutzerfreundlich und dem Wesen der Biirgerinitiative angemes-
sen [auszugestalten], um die Biirger zur Teilnahme zu ermutigen und die
Union zugénglicher zu machen* und ,,einen verniinftigen Ausgleich zwi-
schen Rechten und Pflichten [zu] schaffen.«3?

Art. 2 Nr. I Verordnung (EU) Nr. 211/2011 legaldefiniert die (Europii-
sche) Biirgerinitiative als ,,eine Initiative, die der Kommission gemil} die-
ser Verordnung vorgelegt wird und in der die Kommission aufgefordert
wird, im Rahmen ihrer Befugnisse geeignete Vorschlige zu Themen zu
unterbreiten, zu denen es nach Ansicht von Biirgern eines Rechtsakts der
Union bedarf, um die Vertrdge umzusetzen, und die die Unterstiitzung von
mindestens einer Million teilnahmeberechtigten Unterzeichnern aus min-
destens einem Viertel aller Mitgliedstaaten erhalten hat*. Diese Begriffs-
bestimmung geht insoweit iiber die primarrechtlichen Vorgaben, an die sie
sich im Ubrigen erkennbar anlehnt, hinaus, als sie die Beachtung der spe-
zifischen Quoren und Verfahrensregelungen der Verordnung nicht zu
RechtméBigkeits- und ErfolgsmaBstében erklirt, sondern ihnen dartiber hi-

37 BGBIL.201218S. 446.

38 Nettesheim (Fn. 24), Art. 11 EUV Rn. 25; Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn. 36;
Folz (Fn. 10), Art. 11 EUV Rn. 3.

39 Erwigungsgrund 2 zur Verordnung (EU) Nr. 211/2011.
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naus einen definitorischen Charakter zuweist. Mag sich dies in der Praxis
auch nicht negativ auswirken, geht damit doch das politische Signal ein-
her, dass die (entscheidende und mit der Moglichkeit einer breiten Biirger-
beteiligung einhergehende) Phase der Vorbereitung nur ein tendenziell we-
nig bedeutsamer Vorgang ist. Zugleich kann es nach der Begriffsbestim-
mung des Art. 2 Nr. 1 Verordnung (EU) Nr. 211/2011 nur erfolgreiche Eu-
ropdische Biirgerinitiativen in dem Sinne geben, als Initiativen, welche
nicht alle Voraussetzungen der Verordnung erfiillen, bereits nicht die Qua-
litét einer solchen erreichen.*? Deutlich stirker als die im deutschen Recht
vorgesehenen Auspragungen unmittelbarer Demokratie ist die sekundér-
rechtliche Ausgestaltung der Europdischen Biirgerinitiative daher ergeb-
nisorientiert und weniger aus der Beteiligungsperspektive her konzipiert.

a) Initiative und Organisation

Ihren Ausgang nimmt eine Européische Biirgerinitiative jedoch stets bei
Unionsbiirgern, welche ein spezifisches Tatigwerden der EU fiir erforder-
lich halten, welches von den zustindigen Akteuren ohne einen derartigen
Anstof3 nicht zu erwarten ist. Insoweit sind die Européische Biirgerinitiati-
ve und das ihr vorgelagerte Verfahren als Minderheitenrecht zu qualifizie-
ren.*! Da nach Auffassung des Verordnunggebers ,,[f]iir die erfolgreiche
Durchfiihrung einer Biirgerinitiative [...] eine minimale Organisations-
struktur erforderlich ist,*? legt die Verordnung (EU) Nr.211/2011 Min-
destanforderungen an diejenigen Personen fest, welche die Initiative vor-
antreiben. Dabei wird es sich typischerweise um die Initiatoren handeln;
zwingend ist dies jedoch nicht. Diese miissen nach Art.3 Abs. 1 Verord-
nung (EU) Nr.211/2011 ,,Unionsbiirger [i.S.v. Art. 20 Abs. 1 AEUV] sein
und das erforderliche Alter haben, das zum aktiven Wahlrecht bei den
Wahlen zum Europidischen Parlament berechtigt®, mithin (mit Ausnahme
Osterreichs*}) 18 Jahre alt sein.** ,,[M]indestens sieben [natiirliche] Perso-
nen [...], die Einwohner von mindestens sieben verschiedenen Mitglied-
staaten sind“, nicht aber unterschiedliche Staatsangehoérigkeiten haben

40 Vgl. auch Tiedemann, NVwZ 2012, 80.

41 Kaufimann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 9.

42 Erwidgungsgrund 8 zur Verordnung (EU) Nr. 211/2011.

43 Vgl. Obwexer/Villotti, JRP 18 (2010), 108 (113).

44 Zur Primérrechtskonformitit zutreffend Guckelberger, DOV 2010, 745 (749).
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miissen, bilden nach Art.3 Abs.2 UAbs.1 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 einen Biirgerausschuss, ,,der fiir die Vorbereitung einer Biir-
gerinitiative sowie ihre Einreichung bei der Kommission verantwortlich
ist”, Art. 2 Nr. 3 Verordnung (EU) Nr.211/2011. Die diesem angehorigen
Personen werden als ,,Organisatoren bezeichnet. Sie benennen — notwen-
digerweise aus ihrer Mitte — einen Vorsitzenden und einen Stellvertreter,
die als ,,Kontaktpersonen* gemil} Art.3 Abs.2 UAbs. 2 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 ,,als Bindeglied zwischen dem Biirgerausschuss und den Or-
ganen der Union dienen und beauftragt werden, im Namen des Biirgeraus-
schusses zu sprechen und zu handeln* und damit die Organisatoren umfas-
send nach auBen zu vertreten.*® Besonderheiten bestehen nach Art.3
Abs.2 UAbs. 3 Verordnung (EU) Nr.211/2011 in Bezug auf beteiligte
Mitglieder des Europdischen Parlaments. Diese werden ,,im Hinblick auf
die Erreichung der Mindestzahl, die fiir die Bildung eines Biirgerausschus-
ses erforderlich ist, nicht mitgerechnet.” Zwar trigt dies dem Ziel der
Schaffung der Europdischen Biirgerinitiative Rechnung, den Biirgern
selbst (und nicht ihren Reprisentanten weitere) Mitwirkungsmoglichkei-
ten einzurdumen.*’ Da die Organisatoren jedoch im Wesentlichen eine ver-
fahrensleitende Funktion im Rahmen einer breiten Biirgerbeteiligung, in
der der Beitrag einzelner Abgeordneter nicht messbar ist, haben, welche
durch die Nutzung der Kenntnisse, Verbindungen und Infrastruktur von
Abgeordneten des Europidischen Parlaments besonders gut wahrgenom-
men werden kann,* ist die Vorschrift eher geeignet, die Vorbereitung Eu-
ropdischer Biirgerinitiativen zu beschrianken als ihr Ziel zu erreichen. Zu-
dem ist die Regelung insoweit inkonsequent, als Mitglieder des Europa-
ischen Parlaments gleichwohl einem Biirgerausschuss angehoren und da-
rin alle Funktionen wahrnehmen konnen. In Anbetracht dessen ist Art. 3
Abs. 2 UADs. 3 Verordnung (EU) Nr. 211/2011 als paradox anzusehen. Da-
mit beschrinkt die Vorschrift zugleich die biirgerschaftlichen Rechte der
Abgeordneten des Europdischen Parlaments als Unionsbiirger* und ist so-
mit als primérrechtswidrig zu qualifizieren. Dariiber hinaus wird auch die
Notwendigkeit der Einrichtung eines Biirgerausschusses an sich in der Li-

45 Assenbrunner, SachsVBI. 2011, 201 (202); vgl. auch Hieber, Biirgerinitiative (Fn.
15), S. 96.

46 Tiedemann, NVwZ 2012, 80 (81).

47 Hieber, Biirgerinitiative (Fn. 15), S. 98 f.

48 Vgl. auch Assenbrunner, SichsVBI. 2011, 201 (202).

49 Dies hebt auch Guckelberger, DOV 2010, 745 (749) hervor.
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teratur teils als unverhéltnisméBige Erschwerung angesehen.’® Dem ist in
Anbetracht der Organisationsnotwendigkeiten und des gebotenen mit-
gliedstaatsiibergreifenden Charakters der Europdischen Biirgerinitiative
vor dem Hintergrund der Ausgestaltungsprérogative des Europdischen Ge-
setzgebers jedoch nicht zu folgen, wenngleich die konkrete Fassung der
Anforderungen an einen Biirgerausschuss durchaus an die Grenzen des
Zuléssigen stoflen.

b) Anmeldung und Registrierung

Nach der Bildung des Biirgerausschusses miissen die Organisatoren die
geplante Biirgerinitiative nach Art. 4 Verordnung (EU) Nr.211/2011 zu-
néchst bei der Kommission anmelden. Dabei sind detaillierte Informatio-
nen gemil Anhang II anzugeben. Diese betreffen nicht nur Gegenstand
und Ziele der Initiative, sondern dariiber hinaus die Angabe der ,,Vertrags-
vorschriften, die von den Organisatoren als fiir die geplante Initiative rele-
vant erachtet werden®, ,,alle Quellen zur Unterstiitzung und Finanzierung
der geplanten Biirgerinitiative zum Zeitpunkt der Registrierung™ sowie
Angaben und Nachweise iiber die Mitglieder des Biirgerausschusses. Zu-
dem kann der Entwurf eines Rechtsaktes unterbreitet werden. Auf Grund-
lage einer vollstindigen Anmeldung nimmt die Kommission innerhalb
von zwei Monaten eine Vorpriifung vor. Diese bezieht sich zum einen auf
die ordnungsgemaife Organisation, zum anderen auf den Inhalt der geplan-
ten Biirgerinitiative, die nach Art.4 Abs.2 lit.b Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 ,,nicht offenkundig auBerhalb des Rahmens [liegen darf], in
dem die Kommission befugt ist, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der
Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen™. Wahrend diese Anforde-
rung unmittelbar mit den primérrechtlichen Vorgaben {iber die Europai-
sche Biirgerinitiative korrespondiert, gehen die weiteren materiellen Vor-
priifungsgegenstdnde dariiber hinaus. Nach Art. 4 Abs. 2 lit.c und d Ver-
ordnung (EU) Nr. 211/2011 darf ,,die geplante Biirgerinitiative [...] nicht
offenkundig missbrauchlich, unserids oder schikands sein und ,,nicht of-
fenkundig gegen die Werte der Union, wie sie in Artikel 2 EUV festge-

50 Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn.51; zu den praktischen Problemen vgl. auch
Quittkat, Forschungsjournal Soziale Bewegungen 4/2012, 69 (70 f.).
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schrieben sind“, verstoBen.>! Dabei handelt es sich um materielle Ein-
schrankungen der Zuldssigkeit einer Europidischen Biirgerinitiative, die
sich kaum als ,,Verfahren und Bedingungen® i.S.v. Art.24 Abs. 1 AEUV
qualifizieren lassen. Gleichwohl ist die sekundérrechtliche Regelung inso-
weit nicht zu beanstanden, weil und soweit sie allein deklaratorisch pri-
mirrechtliche Wertungen von allgemeiner Bedeutung aufgreift und ihre
Relevanz in Bezug auf die Europdische Biirgerinitiative verdeutlicht. Es
bedarf gleichwohl zwingend einer engen Auslegung,? da andernfalls nicht
nur die Ziele der Einfiihrung der Européischen Biirgerinitiative konterka-
riert wiirden, sondern auch der primérrechtlich gesetzte Kompetenzrah-
men tiiberschritten wére. Insbesondere ist die in Art.4 Abs. 2 lit. ¢ und d
Verordnung (EU) Nr. 211/2011 in Bezug genommene Offenkundigkeit da-
hingehend zu verstehen, dass der Kommission keine Wertungsspielrdume
zustehen, die sie auf Grundlage ihres aus Art. 17 Abs. 1 EUV folgenden
allgemeinen Auftrags zur Forderung der allgemeinen Interessen der EU ei-
genstdndig auszufiillen berechtigt wire. Vielmehr ist der MaBstab der Of-
fenkundigkeit (europa)politisch und institutionell neutral anzuwenden.>3
Sofern auf dieser Grundlage die Vorpriifung positiv ausfillt, ,,registriert
die Kommission eine geplante Biirgerinitiative unter einer eindeutigen
Identifikationsnummer und sendet eine entsprechende Bestitigung an die
Organisatoren®. In einem Online-Register> sind die relevanten Informa-
tionen iiber die (geplante) Europdische Biirgerinitiative von der Kommis-
sion darzustellen. Die Organisatoren sind nach Art. 4 Abs. 1 UAbs. 3 Ver-
ordnung (EU) Nr.211/2011 verpflichtet, ,,regelméBig aktualisierte Infor-
mationen {iber die Quellen der Unterstiitzung und Finanzierung fiir die ge-
plante Biirgerinitiative bereit[zustellen]. Im Falle der Nichterfiillung der
Voraussetzungen fiir die Registrierung lehnt die Kommission diese nach
Art. 4 Abs. 3 Verordnung (EU) Nr. 211/2011 ab und ,,unterrichtet [...] die
Organisatoren iiber die Griinde der Ablehnung und alle moglichen gericht-
lichen und auBergerichtlichen Rechtsbehelfe, die ihnen zur Verfiigung ste-
hen.* Bei der Ablehnung handelt es sich um eine an die Organisatoren ge-

51 Dazu Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 115ff.; Hieber, Biirgerinitiative (Fn. 15),
S. 136 ff.

52 Nettesheim (Fn. 24), Art. 11 EUV Rn.25; dahingehend auch Bieber (Fn. 16),
Art. 11 Rn. 18.

53 Zur Zuldssigkeit populistischer Initiativen insoweit Castenholz, Biirgerinitiative
(Fn. 10), S.39 (49).

54 Siche http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/ongoing.
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richtete Handlung (in der Form eines Beschlusses i.S.v. Art. 288 Abs. 4
AEUYV), gegen die die Nichtigkeitsklage zum EuG nach Art. 263 i.V.m.
256 AEUV gegeben ist.>?

¢) Unterstiitzungsbekundungen

Nach erfolgter Registrierung obliegt es den Organisatoren, innerhalb eines
Zeitraums von hochstens zwdlf Monaten Unterstiitzungsbekundungen zu
sammeln, Art.5 Abs.1 UAbs.1, Abs.5 UAbs.1 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011. Hierfiir diirfen nach Art. 5 Abs. 1 UAbs. 2 S. 1 Verordnung
(EU) Nr.211/2011 nur Formulare verwendet werden, die den in Anhang
IIT dargestellten Mustern entsprechen und in einer der Sprachfassungen
vorliegen, die im Register fiir die betreffende geplante Biirgerinitiative an-
gegeben sind.” Die Sammlung kann gemiB Art. 5 Abs. 2 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 in Papierform, unter Verwendung einer dieser gleichgestell-
ten fortgeschrittenen elektronischen Signatur oder durch Online-Sammel-
systeme erfolgen, die den vor allem technischen Anforderungen des Art. 6
Verordnung (EU) Nr.211/2011 entsprechen miissen.>® Die zu verwenden-
den Formulare miissen alle relevanten Informationen iiber die Européische
Biirgerinitiative enthalten und erméglichen eine zweifelsfreie Identifikati-
on der Unterzeichner, die in Art.2 Abs.2 Nr.2 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 definiert werden als ,,Bilirger der Union, die eine Biirger-
initiative unterstiitzt haben, indem sie fiir diese Initiative ein Formular fiir
die Unterstiitzungsbekundung abgegeben haben* Als Unterzeichner kom-
men nach Art. 3 Abs. 4 Verordnung (EU) Nr. 211/2011 zudem nur Unions-
biirger mit einem Mindestalter von 18 Jahren in Betracht.

Art. 7 Verordnung (EU) Nr.211/2011 legt dariiber hinaus zwingend zu
erfiillende Quoren fest. Danach miissen die Unterzeichner aus ,,mindestens
einem Viertel der Mitgliedstaaten stammen* und zugleich ,,[iJn mindes-
tens einem Viertel der Mitgliedstaaten [...] zumindest die zum Zeitpunkt
der Registrierung der geplanten Biirgerinitiative in Anhang [ genannte
Mindestzahl an Biirgern umfassen®, die wiederum ,,der Anzahl der im je-

55 Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S.168f.; Obwexer/Villotti, JRP 18 (2010), 108
(114f1).

56 Zu den damit verbundenen Schwierigkeiten Hornung, RuP 2011, 94 (98); kritisch
zur Ausgestaltung der Sammlungsmoglichkeiten aus technisch-organisatorischer
Perspektive auch Balthasar/Prosser, JRP 18 (2010), 122 (126 ff.).
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weiligen Mitgliedstaat gewihlten Mitglieder des Europdischen Parla-
ments, multipliziert mit 750 entspricht. Damit betrdgt die Mindestzahl
notwendiger Unterzeichner zwischen 4.500 (Estland, Luxemburg, Malta
und Zypern) und 72.000 (Deutschland). Die hierdurch entstehenden Ab-
weichungen in den Beteiligungsquoren gemessen am Anteil der zu den
Wahlen zum Europiischen Parlament wahlberechtigten Bevolkerung und
das Fehlen eines Art. 16 Abs.4 EUV vergleichbaren Korrektivs wirken
sich in Anbetracht der aus Art. 11 Abs. 1 EUV folgenden Mindestunter-
zeichnerzahl von einer Million Unionsbiirgern letztlich nicht in relevanter
Weise aus.

Wenn das jeweilige mitgliedstaatliche Quorum erreicht wird, erfolgt
nach Art. 8 Verordnung (EU) Nr.211/2011 eine ,,angemessene‘*>’, mithin
nicht notwendig vollstindige Uberpriifung der Unterstiitzungsbekundun-
gen durch die gemi3 Art. 15 Verordnung (EU) Nr.211/2011 benannten
mitgliedstaatlichen Behorden.*® Diese hat innerhalb von drei Monaten und
kostenfrei zu erfolgen. Als Ergebnis ,,stellen [die Behorden] den Organisa-
toren eine Bescheinigung entsprechend dem Muster in Anhang VI iiber
die Zahl der giiltigen Unterstiitzungsbekundungen fiir den betreffenden
Mitgliedstaat aus.*

d) Vorlage an und Behandlung durch die Kommission

GemélB Art. 9 Verordnung (EU) Nr.211/2011 koénnen die Organisatoren
die von den Mitgliedstaaten nach Art.8 Abs.2 Verordnung (EU)
Nr. 211/2011 ausgestellten Bescheinigungen (in Kopie), aus denen sich die
Erfillung sowohl der mitgliedstaatlichen Quoren als auch im Wege der
Addition diejenige des europédischen Quorums ergeben, bei der Kommissi-
on vorlegen. Eine diesbeziigliche Pflicht statuiert die Verordnung nicht
und weist damit den Organisatoren auch in diesem fortgeschrittenen Stadi-
um, in dem sich der Volkswille bereits artikuliert hat und eine Biirger-
initiative 1.S.v. Art.2 Nr. 1 Verordnung (EU) Nr.211/2011 vorliegt, die
Verfahrensherrschaft zu. Die Vorlage hat unter Nutzung des in Anhang VII
zur Verordnung (EU) Nr.211/2011 enthaltenen Formulars zu erfolgen.

57 Die Unbestimmtheit bemingelt zu Recht Assenbrunner, SichsVBIL. 2011, 201
(203).

58 Zu Recht verweist Tiedemann, NVwZ 2012, 80 (84), auf die Gefahr einer ,,Zer-
splitterung der Priifungsanforderungen®.
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Beizufiigen sind Informationen iiber jedwede Unterstiitzung und Finanzie-
rung, wobei hinsichtlich der Detailgenauigkeit der Angaben die Verord-
nung (EG) Nr. 2004/2003 iiber die Regelungen fiir die politischen Parteien
auf europdischer Ebene und ihre Finanzierung>® gilt. Diese Informationen
werden ebenso wie die Europiische Biirgerinitiative als solche von der
Kommission im Register veroffentlicht.

Dariiber hinaus stoft das Eingehen einer Europdischen Biirgerinitiative
einen politischen Prozess an, der nur durch einige Verfahrensvorgaben
normativ determiniert ist. Nach Art. 10 Abs.1 lit. b Verordnung (EU)
211/2011 ,,empfingt [die Kommission] die Organisatoren auf geeigneter
Ebene, damit sie im Detail die mit der Biirgerinitiative angesprochenen
Aspekte erldutern kdnnen®. Sodann wird den Organisatoren gemaf3 Art. 11
Verordnung (EU) 211/2011 innerhalb von drei Monaten ,,die Mdglichkeit
gegeben, die Biirgerinitiative im Rahmen einer offentlichen Anhdrung
vorzustellen. Die Kommission und das Européische Parlament stellen si-
cher, dass diese Anhorung im Europdischen Parlament stattfindet, dass ge-
gebenenfalls andere Organe und Einrichtungen der Union, die unter Um-
stinden die Teilnahme wiinschen, an der Anhorung teilnehmen, und dass
die Kommission auf geeigneter Ebene vertreten ist. Wenngleich diese 6f-
fentliche Anhérung verfahrensrechtlich nur als Zwischenschritt zu qualifi-
zieren ist,% kommt ihr eine erhebliche politische Bedeutung zu, da sich
die Organisatoren damit unmittelbar an Vertreter der EU-Gesetzgebungs-
organe wenden konnen. Art. 211 der Geschéftsordnung des Europédischen
Parlaments sieht diesbeziiglich vor, dass die 6ffentliche Anhérung durch
den zustidndigen Ausschuss des Europdischen Parlaments organisiert und
veranstaltet wird. Im Anschluss an die 6ffentliche Anhorung legt die
Kommission noch in der mit dem Eingang der Europdischen Biirgerinitia-
tive beginnenden Dreimonatsfrist ,,in einer Mitteilung ihre rechtlichen und
politischen Schlussfolgerungen zu der Biirgerinitiative sowie ihr weiteres
Vorgehen bzw. den Verzicht auf ein weiteres Vorgehen und die Griinde
hierfiir dar*, ibermittelt diese Mitteilung an die Organisatoren, das Euro-
pdische Parlament und den Rat und veroffentlicht sie, Art. 10 Abs. 1 lit. c,
Abs. 2 Verordnung (EU) 211/2011. Wenngleich der Begriff und damit das

59 ABL 2003 L 297/1.
60 Kaufmann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 12.
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Instrument der Mitteilung europarechtlich nur unzureichend bestimmt ist¢!
und im vorliegenden Kontext materiell im Sinne einer Stellungnahme
1.S.v. Art. 288 Abs. 5 AEUV gemeint ist, folgt aus diesen Verpflichtungen
ein rechtlicher Zwang der Kommission zur politischen Positionierung.
Zwar ist sie dabei im Rahmen ihrer allgemeinen Rechtsbindung frei; das
Europarecht vertraut insoweit aber erkennbar darauf, dass die 6ffentliche
Diskussion und damit der politische Prozess hinreichend wirkméchtig ist,
um ein inhaltliches Ubergehen der Biirgerinitiative ohne vertiefte Ausein-
andersetzung und Begriindung durch die Kommission zu verhindern.%? So-
fern die Europdische Biirgerinitiative auf den Erlass eines Sekundarrechts-
akts gerichtet ist, kann die Mitteilung bereits mit dem entsprechenden Vor-
schlag der Kommission verbunden werden, welcher das Gesetzgebungs-
verfahren anstdfit. Zwingend ist dies aber nicht und gerade bei komplexen
Rechtssetzungsverfahren auch nicht sinnvoll.

Fiir den Fall, dass die Kommission in ihrer Mitteilung zunéchst die Ini-
tiative fiir den Erlass eines Rechtsakts {iberhaupt oder bereits mit einem
konkreten Inhalt in Aussicht stellt, diese dann jedoch nicht ergreift, enthalt
die Verordnung (EU) 211/2011 keine Vorgaben. Da die Mitteilung als
aullerrechtliche Stellungnahme nicht geeignet ist, eine juristische Selbst-
bindung der Kommission zu begriinden, ist eine Rechtsetzungsinitiative —
anders als die Beachtung der Verfahrensvorgaben® — insbesondere nicht
von den Organisatoren einklagbar.%* Aus dem Zweck der Mitteilung nach
Art. 10 Abs. 1 lit.¢ Verordnung (EU) 211/2011 folgt jedoch, dass die
Kommission zumindest in dem Fall, dass sie auf Grundlage ihrer weiteren
Priifungen doch von einer entsprechenden Rechtsetzungsinitiative absehen
will, dies in gleicher Weise und damit durch eine erneute Mitteilung be-
kannt machen und begriinden muss, um diesen Auffassungswandel erneut
der politischen Bewertung durch die europiische Offentlichkeit und die an
der Gesetzgebung beteiligten EU-Organe zuginglich zu machen.

61 Ausfiihrlich dazu Brohm, Die ,Mitteilungen” der Kommission im europiischen
Verwaltungs- und Wirtschaftsraum. Typologie, Rechtsnatur und Bindungswirkung
fiir die Behorden der Mitgliedstaaten, 2012, S. 25 ff.

62 Vgl. auch Robertson, JRP 18 (2010), 133 (140).

63 Kaufmann-Biihler (Fn. 12), Art. 11 EUV Rn. 13; vgl. auch ohne explizite Differen-
zierung Bieber (Fn. 16), Art. 11 Rn. 22; Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn. 56.

64 Siehe zu den (im Ergebnis beschrinkten) Rechtsschutzmdglichkeiten in diesem
Verfahrensstadium Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 176 ff.
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1II. Erste praktische Erfahrungen, insbesondere die Right2Water-
Initiative

Zwischen April 2012 und Ende Mérz 2015 wurden in 51 Féllen Registrie-
rungsantrdge nach Art.4 Verordnung (EU) 211/2011 gestellt, 32 davon
hatten Erfolg. Jedoch wurden die erforderlichen Quoren in der Mehrzahl
der Fille nicht innerhalb der Frist erreicht. In drei Féllen (Right2Water®,
Einer von uns®, Stop Vivisection®?) erreichten die Initiativen den Status
einer Biirgerinitiative i.S.v. Art. 2 Nr. 1 Verordnung (EU) 211/2011.98 Alle
drei Initiativen bezogen sich auf Gegenstdnde (Wasserversorgung, Em-
bryonen- und Tierschutz), die zugleich das Interesse groflerer Bevolke-
rungsgruppen ansprechen als auch sich fiir eine hochemotionale Ausein-
andersetzung eignen. Die Kommission hat es abgelehnt, unmittelbar mit
Legislativvorschlédgen zu reagieren, sondern sich weithin auf allgemeinpo-
litische Aussagen affirmativer Natur beschrinkt.®® Gleichwohl hat sie in-
folge der Right2Water-Initiative ihren Vorschlag der Konzessionsvergabe-
richtlinie modifiziert. Im Folgenden soll diese erste und politisch wie ju-
ristisch einzig folgenreiche der drei Biirgerinitiativen niher in den Blick
genommen werden.’® Diese verdeutlicht sowohl die Wirkungsweise des
neuen Instruments als auch dessen Probleme in Bezug auf die Sekundir-
rechtsetzung.

1. Gegenstand

Die offiziell als ,,Wasser und sanitire Grundversorgung sind ein Men-
schenrecht! Wasser ist ein 6ffentliches Gut und keine Handelsware!* be-
zeichnete Right2Water-Initiative wurde vom Europdischen Gewerk-
schaftsverband fiir den 6ffentlichen Dienst (European Federation of Public

65 Siehe http://www.right2water.eu.

66 Siche http://www.oneofus.eu.

67 Siehe http://www.stopvivisection.eu.

68 COM(2015) 145 final, S. 3.

69 Vgl. zur Einer von uns-Initiative KOM(2014) 355 endg.; dagegen Klage
Rs. T-561/14, ABL. 2014 C 409/45; zur Stop Vivisection-Initiative C(2015) 3773
final.

70 Siehe dazu auch Sule, EuZW 2014, 725 ff.
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Service Unions — EPSU) angestoBen.”! Sie fordert(e) ,,die Europdische
Kommission zur Vorlage eines Gesetzesvorschlags auf, der das Menschen-
recht auf Wasser und sanitire Grundversorgung entsprechend der Resolu-
tion der Vereinten Nationen durchsetzt und eine funktionierende Wasser-
und Abwasserwirtschaft als existenzsichernde offentliche Dienstleistung
fir alle Menschen fordert”. Im Einzelnen statuierte die Initiative ,,nach-
driicklich folgende Forderungen:

* Die EU-Institutionen und die Mitgliedstaaten haben die Aufgabe, dafiir
zu sorgen, dass alle Biirger und Biirgerinnen das Recht auf Wasser und
sanitire Grundversorgung haben.

* Die Versorgung mit Trinkwasser und die Bewirtschaftung der Wasser-
ressourcen darf nicht den Binnenmarktregeln unterworfen werden. Die
Wasserwirtschaft ist von der Liberalisierungsagenda auszuschlieBen.

* Die EU verstérkt ihre Initiativen, einen universellen Zugang zu Wasser
und Sanitirer Grundversorgung zu erreichen.*72

Im Mittelpunkt stand insbesondere die zweite Forderung. Wasser sei ,,ein
offentliches Gut, das geschiitzt werden muss und nicht dem freien Wettbe-
werb iiberlassen werden darf. Der Menschenrechtsgedanke muss ein zen-
traler Punkt der Wasserpolitik werden, nicht der Wettbewerb oder die Voll-
endung des Binnenmarktes. Regierungen stechen in der Pflicht, diese
Dienstleistungen zu erbringen. Diesem Standpunkt haben sich nach mehr-
jéhrigen Diskussionen auch die Vereinten Nationen angeschlossen. Die
Regierungen miissen dieses Recht umsetzen, sie diirfen diese Dienstleis-
tungen nicht den Marktkréften iiberlassen.“”3 Folgerichtig wurde die Ini-
tiative vor allem als eine solche zur Verhinderung der ,,Wasserprivatisie-
rung" kommuniziert und wahrgenommen.

Anlass™ fiir die Initiative war vor allem der Ende 2011 von der Kom-
mission vorgelegte Entwurf einer europdischen Richtlinie {iber die Kon-

71 Nabher http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/finalised/details/201
2/000003; http://www.right2water.ecu/de/node/37/view.

72 Siehe http://www.right2water.eu/de/node/5.

73 Siehe http://www.right2water.eu/de/node/45/#warum.

74 Die , Initiative zur Initiative* war laut EPSU bereits im Juni 2009 entstanden, als
bei dem alle fiinf Jahre stattfindenden EPSU-Kongress beschlossen wurde, das
Thema 6ffentliche Wasserversorgung zu forcieren und eine breite Offentlichkeit
dafiir zu sensibilisieren; auch eine Unterschriftenaktion mit dem Ziel, eine Million
Unterstiitzer zu gewinnen, war danach auch bereits geplant, Hintergrundinformati-
on zur Initiative R2ZW vom EPSU, abrufbar unter http://www.right2water.eu/sites/
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zessionsvergabe.”> Dieser bezog sich allerdings nicht spezifisch auf die
Wasserversorgung oder gar deren Privatisierung. Vielmehr zielte er im
Wesentlichen auf die erstmalige Schaffung sekundéirrechtlicher Regelun-
gen fiir die Vergabe von Dienstleistungskonzessionen ab und erfasste inso-
weit u.a. die Wasserversorgung. Eine Verpflichtung zur Konzessionsverga-
be, die als Privatisierungsgebot hétte verstanden werden konnen, statuierte
er jedoch nicht. Vielmehr kniipfte er an die autonom von den Mitgliedstaa-
ten und ihren Behorden zu treffende Entscheidung iiber die Vergabe einer
Konzession an und enthielt Vorschldge fiir Regelungen iiber deren Durch-
fiihrung. Unter (bewusstem?) Missverstindnis dieses vorgesehenen Rege-
lungsgehalts der Konzessionsvergaberichtlinie, die insbesondere auch vor
dem Hintergrund der vorgesehenen Aufnahme einer Regelung zur wettbe-
werbsfreien Inhouse-Vergabe (Art. 15 RL-E) keinen merklichen Liberali-
sierungsdruck zu entfalten geeignet war, zielte die Right2Water-Initiative
gleichwohl darauf ab, die Wasserversorgung aus dem Anwendungsbereich
der Richtlinie herauszunehmen.

2. Durchfithrung

Der Antrag auf Registrierung der Right2Water-Initiative wurde am
1. April 2012, dem ersten Geltungstag der Verordnung (EU) 211/2011,
von den Organisatoren gestellt. Eine finanzielle Unterstiitzung erfolgte in
Hohe von insgesamt 140.000 € seitens der EPSU, deren damalige Vorsit-
zende Anne-Marie Perret zugleich als Vorsitzende des Biirgerausschusses
agierte.”® Nach der am 10. Mai 2012 erfolgten Registrierung begann die
Sammlung der Unterstiitzungsbekundungen. Im Rahmen der Kampagne
stand wesentlich das Ziel der Verhinderung der vermeintlich unmittelbar

water/files/imce/ECI%20background%20note%20-%20Final%20DE.pdf; Resolu-
tion des EPSU-Kongresses 2009 ,,R.7 Versorgungsbetriebe®, abrufbar unter http://
www.epsu.org/IMG/pdf/R7_DE_Utilities.pdf, darin Nr. 5, 8, 9. In der Resolution
zeigt sich EPSU besorgt iiber den Liberalisierungskurs der EU hinsichtlich Versor-
gungsleistungen wie Wasser, Abwasser, Energie und Abfall und bekennt sich klar
dazu, dass diese Leistungen in &ffentlicher Hand bleiben sollten, Nr. 1; zum Zu-
sammenhang siche auch Heuber-Singer, EuR 50 (2015), 238 (242).

75 KOM(2011) 897 endg; siche dazu Braun, EuZW 2012, 451 ff, Knauff, VergabeR
2013, 157 ff.

76 S. http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/initiatives/finalised/details/2012/00
0003.
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bevorstehenden Privatisierung der Wasserversorgung durch die EU im Fo-
kus.”” Zum Zeitpunkt des Ablaufs der Frist zur Sammlung der Unterstiit-
zungsbekundungen am 10. Mai 2013 lagen zwar mehr als eine Million
Unterschriften vor; die Lédnderquoren waren jedoch nicht erfiillt. Wegen
technischer Schwierigkeiten mit dem Initiativen-Verwaltungs-Tool als
auch der mangelnden Verfiigbarkeit geeigneter Server fiir die Online-
Sammlung verlidngerte die Kommission die Frist jedoch bis zum 1. No-
vember 2013.7% Insgesamt gelang es der Initiative, zu diesem Zeitpunkt
1.659.543 Unterstiitzungsbekundungen aus 25 Mitgliedstaaten vorzulegen.
1.236.455 davon stammten aus Deutschland, so dass insoweit zugleich ein
klarer Schwerpunkt der Sammlung erkennbar wird.” Insgesamt wurde das
Lénderquorum in 13 Mitgliedstaaten erfiillt. Mehr als 20.000 weitere Un-
terstiitzungsbekundungen aus Frankreich und Didnemark wurden wegen
verspateter Einreichung nicht beriicksichtigt. Der Kommission wurde die
Right2Water-Inititive mit den erforderlichen mitgliedstaatlichen Beschei-
nigungen am 20. Dezember 2013 vorgelegt. Am 17. Februar 2014 trafen
die Organisatoren sowohl mit dem damaligen Kommissionsvizeprasiden-
ten Maro§ Seftovi¢ zusammen, um die Initiative zu erldutern, als auch er-
folgte die oOffentlichen Anhdrung im Europdischen Parlament. Am
19. Mérz 2014 legte die Kommission ihre Stellungnahme in Form einer
Mitteilung vor.80

77 Vgl. beispielsweise den Beitrag in der ARD-Sendung Monitor vom 13.12.2012
(https://www.youtube.com/watch?v=Xq4ncp-iNNA); Beitrdge in zahlreichen
Netzportalen, etwa http://www.heise.de/tp/artikel/39/39076/1.html, http://deutsche
-wirtschafts-nachrichten.de/2013/09/11/eu-unter-druck-19-millionen-unterschrifte
n-gegen-wasser-privatisierung/, http://www.taz.de/!111999/; besorgt zeigte sich
auch der Deutsche Stidtetag: http://www.staedtetag.de/presse/mitteilungen/06533
9/index.html.

78 Siehe auch Pressemitteilung des Vizekommissionsprisidenten Maro§ Seféovié
vom 18.7.2012, abrufbar unter http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/sefcovi
c/headlines/press-releases/2012/07/2012 07 18 eci_en.htm. Ablehnend zur
RechtmaBigkeit eines derartigen Vorgehens Obwexer/Villotti, JRP 18 (2010), 108
(115).

79 Besonders giinstige Bedingungen schufen insoweit auch die iibereinstimmenden
Interessen der Kommunen, naher Heuber-Singer, EuR 50 (2015), 238 (245 ff.).

80 Im Einzelnen zum Verfahrensablauf COM(2014) 177 final, Annex 1.
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3. Auswirkungen

Die Right2Water-Initiative 16ste erhebliche politische Folgeaktivititen
aus,®! deren Abschluss noch nicht absehbar ist. Im Zentrum stehen dabei
naturgemél wasserpolitische MaBinahmen. Ob und inwieweit diese aller-
dings tatséchlich auf die Initiative zuriickgehen (oder es sich nur um eine
kommunikative Inbezugnahme handelt), ldsst sich nur schwer nachvollzie-
hen. Jedenfalls wurden diesbeziiglich noch keine legislativen Maflnahmen
ergriffen oder auch nur angestof3en.

Unmittelbare Auswirkungen hatte die Right2Water-Initiative dagegen
auf die Anfang 2014 verabschiedete Konzessionsvergaberichtlinie
2014/23/EU82, Bereits im Juni 2013 und somit vor dem Ende des Sammel-
zeitraums erklirte der damalige Binnenmarktkommissar Michel Barnier,
den Wasserversorgungsbereich aus der Konzessionsrichtlinie herausneh-
men zu wollen.?3 Dies geschah am 15. Januar 2014 durch den sogleich
von der Kommission akzeptierten Standpunkt des Europdischen Parla-
ments$4.85 Der mit ,,Besondere Ausschliisse im Bereich Wasser iiber-
schriebene Art. 12 Richtlinie 2014/23/EU bestimmt nunmehr:

,»(1) Diese Richtlinie gilt nicht fiir Konzessionen betreffend

a) die Bereitstellung und das Betreiben fester Netze zur Versorgung der All-
gemeinheit im Zusammenhang mit der Gewinnung, dem Transport oder der
Verteilung von Trinkwasser,

b) die Einspeisung von Trinkwasser in diese Netze.

(2) Diese Richtlinie gilt aulerdem nicht fiir Konzessionen, die einen oder bei-
de der nachfolgend aufgefiihrten Gegenstinde haben und die mit einer Tatig-
keit nach Absatz 1 in Zusammenhang stehen:

a) Wasserbauvorhaben sowie Bewdésserungs- und Entwiésserungsvorhaben,
sofern die zur Trinkwasserversorgung bestimmte Wassermenge mehr als 20%

81 S. http://ec.europa.cu/dgs/secretariat_general/followup_actions/citizens_initia-tive

de.htm.

82 ABL 2014 L 94/1; dazu im Uberblick Knauff/Badenhausen, NZBau 2014, 395;
Opitz, NVwWZ 2014, 753; Priefs/Stein, VergabeR 2014, 499; Siegel, VergabeR
2015, 265 ft.

83 Vgl. http://ec.europa.eu/archives/commission_2010-2014/barnier/headlines/spee-c
hes/2013/06/20130621 en.html; zum Ganzen: http://www.spiegel.de/wirtschaft/se
rvice/eu-kommissar-barnier-nimmt-wasserversorgung-von-privatisierung-aus-a-90
7198.html; http://www.sueddeutsche.de/wirtschaft/reaktion-auf-buergerinitiative-e
u-lenkt-bei-debatte-um-wasserprivatisierung-ein-1.1702673.

84 P7_TCI1-COD(2011)0437.

85 Siehe dazu ndher Schwab/Giesemann, VergabeR 2014, 351 (366); Sudbrock,
Kommlur 2014, 41 (42).
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der mit den entsprechenden Vorhaben beziehungsweise Bewésserungs- oder
Entwisserungsanlagen zur Verfligung gestellten Gesamtwassermenge aus-
macht, oder

b) Abwasserbeseitigung oder -behandlung.*

Der darauf bezogene 40. Erwdgungsgrund lautet: ,,Konzessionen in der
Wasserwirtschaft unterliegen hdufig spezifischen und komplexen Regelun-
gen, die besonderer Aufmerksamkeit bediirfen, da Wasser als 6ffentliches
Gut fiir alle Biirger der Union von grundlegendem Wert ist. Die besonde-
ren Merkmale dieser Regelungen rechtfertigen im Bereich der Wasserwirt-
schaft Ausschliisse aus dem Anwendungsbereich der Richtlinie. [...].“ Ein
gewisses Unbehagen des Européischen Gesetzgebers in Bezug auf die vor-
gesechene Ausnahme wird jedoch aus der Formulierung des 84. Erwé-
gungsgrundes deutlich. Danach sollte ,,[d]ie Kommission ... die wirt-
schaftlichen Auswirkungen auf den Binnenmarkt priifen, die sich insbe-
sondere im Hinblick auf Faktoren wie die grenziiberschreitende Vergabe
von Auftrigen, die Beteiligung von KMU und Transaktionskosten aus der
Anwendung [...] der Ausschliisse nach Artikel 12 unter Beriicksichtigung
der besonderen Strukturen in der Wasserwirtschaft ergeben.” Einen auf
,die wirtschaftlichen Auswirkungen der Ausschliisse betreffenden kon-
kreten Priifungsauftrag enthélt Art. 53 Abs. 3 Richtlinie 2014/23/EU.
Ankniipfend an diese vorgreiflichen Anderungen der Konzessionsver-
gaberichtlinie, welche den mit einer Européischen Biirgerinitiative einher
gehenden politischen Druck verdeutlichen, fiihrte die Kommission in ihrer
Mitteilung zur Right2Water-Initiative aus: ,,Was das im Rahmen der Biir-
gerinitiative vorgebrachte Anliegen anbelangt, dass ,die Versorgung mit
Trinkwasser und die Bewirtschaftung der Wasserressourcen ... nicht den
Binnenmarktregeln unterworfen werden® diirften und dass die Wasserver-
sorgung von der Liberalisierungsagenda auszuschlielen sei, so bestitigt
die Kommission, dass die Rechtsvorschriften fiir die 6ffentliche Auftrags-
vergabe nicht anwendbar sind, wenn lokale Behorden beschlieBen, die be-
treffenden Dienstleistungen selbst, im Rahmen eines Joint-Venture oder
durch ein verbundenes Unternehmen zu erbringen.8¢ Die Besonderheit der
Wasserversorgung und Abwasserentsorgung und ihre Bedeutung fiir die
Befriedigung grundlegender Bediirfnisse der Bevdlkerung werden durch-

86 Unter bestimmten Bedingungen, die in Artikel 23 der Richtlinie 2004/17/EG des
Européischen Parlaments und des Rates zur Koordinierung der Zuschlagserteilung
durch Auftraggeber im Bereich der Wasser-, Energie- und Verkehrsversorgung so-
wie der Postdienste (ABI. L 134 vom 30.4.2004) enthalten sind.
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gehend im EU-Recht anerkannt. Konzessionen in der Wasserwirtschaft
unterliegen hdufig spezifischen, komplexen Regelungen, die besonderer
Beriicksichtigung bediirfen, da ,Wasser als 6ffentliches Gut fiir alle Biirger
der Union von grundlegendem Wert ist‘8”. Trinkwasserkonzessionen so-
wie einige Konzessionen fiir die Abwasserreinigung und -entsorgung sind
deswegen vom Anwendungsbereich der neuen EU-Vorschriften iiber die
Konzessionsvergabe ausgenommen. Auch die Wasserverteilung und
-versorgung sowie die Abwasserentsorgung sind ausdriicklich von der An-
wendung der in der Dienstleistungsrichtlinie®® verankerten grenziiber-
schreitenden Dienstleistungsfreiheit ausschlossen. 89

Dieser Erfolg? der Right2Water-Initiative erweist sich jedoch bei néhe-
rer Betrachtung aus fachlicher Perspektive keineswegs als solcher. Nicht
nur, dass der Konzessionsvergaberichtlinie ohnehin kein Privatisierungs-
gebot zu entnehmen ist,®! welchem die Ausnahme fiir den Bereich der
Wasserversorgung entgegenwirken konnte. Problematisch ist vor allem,
dass die Ausnahme zu einer erhéhten Rechtsunsicherheit insoweit fiihrt,
als im Falle von Konzessionsvergaben im Wassersektor®? diese zwar nicht
den Vorgaben der Konzessionsvergaberichtlinie unterliegen, aber auch
nicht im rechtsfreien Raum stattfinden konnen.?? Vielmehr gilt fiir sekun-
dérrechtlich nicht erfasste Dienstleistungskonzessionen das vom EuGH
seit der grundlegenden Telaustria-Entscheidung®* entwickelte ,,Primérver-
gaberecht,”> das seine Grundlage insbesondere in den Grundfreiheiten
findet. Dessen nach wie vor ungeschriebene und daher wenig transparente
und fiir Rechtsanwender tendenziell risikobehaftete Vorgaben gelten fiir
die Vergabe von nicht der Konzessionsvergaberichtlinie unterfallenden

87 40. Erwédgungsgrund der unlingst erlassenen Richtlinie des Europiischen Parla-
ments und des Rates {iber die Konzessionsvergabe (PE-CONS 73/13 ...).

88 Richtlinie 2006/123/EG des Europédischen Parlaments und des Rates vom 12. De-
zember 2006 iiber Dienstleistungen im Binnenmarkt.

89 COM(2014) 177 final, S. 6.

90 Von einem ,,aulergewohnlich gute[n] Ergebnis* spricht Heuber-Singer, EuR 50
(2015), 238 (239).

91 Vielmehr bestimmt Art.2 Abs.2 S.2 Richtlinie 2014/23/EU ausdriicklich: ,,Sie
enthélt insbesondere keinerlei Forderung nach Privatisierung offentlicher Unter-
nehmen, die 6ffentliche Dienstleistungen erbringen.*

92 Zu den Besonderheiten einer Trinkwasserversorgungskonzession Priefs/Marx/
Holzl, NVwZ 2011, 65 (67).

93 Siegel, VergabeR 2015, 265 (268).

94 EuGH Slg. 2000, 1-10745 — Telaustria.

95 Zum Vergabeprimérrecht Frenz, Handbuch Europarecht 111, 2007, Rn. 1721 ff.

113



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Matthias Knauff

(Dienstleistungs-) Konzessionen uneingeschriankt — auch im Bereich der
Wasserversorgung®. Danach muss die Vergabe von Dienstleistungskon-
zessionen bei einem grenziiberschreitenden Interesse, das jedenfalls bei
groBeren Wasserversorgungsgebieten zu bejahen ist, wettbewerblich, dis-
kriminierungsfrei und transparent erfolgen.”” Dem muss die Verfahrensge-
staltung ebenso Rechnung tragen wie eine Uberpriifbarkeit der Vergabe-
entscheidung gegeben sein muss. Letztlich hat die Right2Water-Initiative
damit bewirkt, dass die Rechtslage sich in Bezug auf die Konzessionsver-
gabe im Wassersektor als juristisch stirker defizitir darstellt, als dies bei
Verabschiedung des urspriinglichen Kommissionsvorschlags der Fall ge-
wesen wire, ohne dass damit wesentliche Gewinne politischer Gestal-
tungsfreiheit fiir die Kommunen einhergingen.

1V, Folgerungen

Die Bewertung der Europiischen Biirgerinitiative als erste Auspriagung
unmittelbarer Demokratie auf europdischer Ebene fillt zwiespéltig aus.
Ihre normative Ausgestaltung ldsst sie als ,,letztlich unverbindliches Ins-
trument der besonderen Biirgerbeteiligung am politischen Willensbil-
dungsprozess in der Europdischen Union“®® erscheinen, das ,,den Unions-
biirgerinnen und -biirgern erstmals auf EU-Ebene eine bescheidene Mog-
lichkeit zu einer Art politischen Agenda-Settings [einrdumt], durch welche
die Kommission — und mittelbar EP und Rat — auf ein regelungsbediirfti-
ges Problem aufmerksam gemacht werden konnen*®?, letztlich also als
,,DenkanstoB*“190, Die nunmehr vorliegenden ersten praktischen Erfahrun-
gen zeigen zum einen, dass die Européische Biirgerinitiative trotz des im-
mensen Vorbereitungsaufwands von den Unionsbiirgern angenommen
wird und auch die Beteiligungsquoren erreicht werden kénnen — und da-
mit auch zu transnationaler politischer Kommunikation und damit zum

96 EuGH Slg. 2009, 1-8377 — Eurawasser; Schwab/Giesemann, VergabeR 2014, 351
(367); Sudbrock, KommlJur 2014, 41 (42).

97 EuGH, Slg. 2000, I-10745 Rn. 60 — Telaustria; Slg. 2005, 1-7287 Rn. 16 — Cona-
me; Slg. 2005, 1-8585 Rn. 46 — Parking Brixen; Slg.2009, 1-8377 Rn. 44 — Eura-
wasser.

98 Tiedemann, NVwZ 2012, 80 (85).

99 Huber (Fn. 15), Art. 11 EUV Rn. 32.

100 Weber, Verfassungsvertrag (Fn. 27), S.672; dahingehend auch Assenbrunner,
SéachsVBI. 2011, 201 (202).
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Entstehen einer europiischen Offentlichkeit beitragen kann!0!. Das Verbot
der Beteiligung juristischer Personen lduft allerdings de facto leer,'9? wie
insbesondere die professionell von einer interessierten Gewerkschaftsver-
einigung organisierte und allein finanzierte Right2Water-Initiative ver-
deutlicht. Zum anderen ist auch diese Initiative mit Blick auf ihre Auswir-
kungen auf die Konzessionsvergaberichtlinie nicht geeignet, die Vorbehal-
te gegeniiber direktdemokratischer Partizipation zu entkréften. Jedenfalls
sprechen die bisherigen Erfahrungen dagegen, der Europdischen Biirger-
initiative eine groflere Rechtsverbindlichkeit zuzuerkennen oder sie durch
unmittelbar sachentscheidende Instrumente zu ergdnzen. Wenngleich sich
die bisherigen Initiativen aufler in Bezug auf die Konzessionsvergabericht-
linie nicht auf die Sekundirrechtsetzung ausgewirkt haben, so legen die
Reaktionen der Kommission sowie die follow up-Maflnahmen eine erheb-
liche politische Bedeutung (erfolgreicher) Européischer Biirgerinitiativen
nahe.

Die Kommission hat in ihrem Ende Mirz 2015 vorgelegten Bericht
iiber die Anwendung der Verordnung (EU) Nr. 211/2011 iiber die Biirger-
initiative mehrere Aspekte identifiziert, die sich in der bisherigen Praxis
als problematisch erwiesen haben:

» Fehlende Rechtspersonlichkeit der Biirgerausschiisse: Mehrere Aus-
schiisse haben Bedenken in Bezug auf Haftungsfragen und bestehende
Hindernisse (z. B. bei der Mittelbeschaffung und dem Datenschutz) ge-
duBert, die sich haufig aus der Tatsache ergeben, dass sie in mindestens
sieben verschiedenen Léndern prasent sein miissen.

» Registrierung: Diese bleibt fiir die Organisatoren ein grofles Problem,
da eine grofle Zahl der vorgeschlagenen Biirgerinitiativen offenkundig
nicht in die Zustdndigkeit der Kommission fallt.

* Anforderungen an die Unterzeichner: Die Unterschiede bei den Vor-
aussetzungen und personenbezogenen Daten, die die Mitgliedstaaten
von den Unterzeichnern verlangen, bereiten weiterhin Anlass zur Sor-
ge, insbesondere wenn Biirger dadurch von ihrem Recht, eine Initiative

101 Vgl. dazu Cilo, Biirgerinitiative (Fn. 8), S. 218 ff.; Hieber, Biirgerinitiative (Fn.
15), S. 81 ff.; Hrbek, Integration 35 (2012), S. 35 (45 ft.); Leinen, Forschungsjour-
nal Soziale Bewegungen 4/2012, 28 (31); ausfiihrlich Knaut/Keller, Forschungs-
journal Soziale Bewegungen 4/2012, 37 ff.; kritisch Maurer/Vogel, Biirgerinitiati-
ve (Fn. 9), S. 11.

102 Vgl. zu deren Beteiligungsmoglichkeiten auch Piesbergen, Biirgerinitiative (Fn.
29), S. 248 f.
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zu unterstiitzen, ausgeschlossen sind. Die Kommission begriilit den
konstruktiven Ansatz der Mitgliedstaaten, die auf die Aufforderung,
die Datenanforderungen zu vereinheitlichen und zu vereinfachen, posi-
tiv reagiert haben, aber es sind weitere Anstrengungen ndtig, um die
EBI zugénglicher zu machen.

* Einzuhaltende Fristen: Organisatoren haben darauf hingewiesen, dass
sie aufgrund des Zeitbedarfs fiir die Einrichtung ihres Online-Sammel-
systems in den meisten Féllen tiber weniger als zwolf Monate verfii-
gen, um Unterstiitzungsbekundungen zu sammeln, und sind der An-
sicht, dass hier Abhilfe geschaffen werden sollte. Auch das Fehlen
einer Frist fiir die Vorlage einer erfolgreichen Biirgerinitiative bei der
Kommission kann zu Verwirrung und Rechtsunsicherheit fiir die EU-
Organe und die Offentlichkeit fiihren.

+ Die Uberpriifung der von den Organisatoren gelieferten Ubersetzungen
der geplanten Initiativen hat sich als mithsamer Vorgang erwiesen. Die
Organisatoren hatten Schwierigkeiten, die erforderliche Genauigkeit
ihrer Ubersetzungen zu gewihrleisten, selbst nachdem sie die Bemer-
kungen der Kommission zur ersten Version erhalten hatten.

* In Bezug auf die Online-Sammlung konnte das grofte Hindernis durch
das Hosting-Angebot der Kommission beseitigt werden. Allerdings be-
steht weiterhin Kritik an der Komplexitit des aktuellen Bescheini-
gungsverfahrens und sind mit der Software der Kommission nicht Alle
wunschlos gliicklich. Zudem handelt es sich bei dem Hosting-Dienst
der Kommission um ein befristetes und aulergewdhnliches Angebot,
das in der Verordnung nicht vorgesehen war. Mehrere zustindige Be-
horden von Mitgliedstaaten haben Bedenken beziiglich der Tatsache,
dass Organisatoren sich ihr System bereits vor der Registrierung der
geplanten Initiative bei der Kommission bescheinigen lassen kdnnen.
Zwei Systeme erhielten eine Bescheinigung, wurden jedoch nie ge-
nutzt, da die entsprechenden Initiativen von der Kommission nicht re-
gistriert werden konnten.

Vor diesem Hintergrund hat die Kommission kiirzlich eine Studie iiber die
EBI-Informations- und Kommunikationstechnologien (IKT) in Auftrag
gegeben, deren Ergebnisse in die Uberlegungen der Kommission iiber das
Verfahren der Online-Sammlung einflielen werden.

* Bei den beiden 6ffentlichen Anhérungen im Europdischen Parlament
waren auller den EBI-Organisatoren selbst keine Interessenvertreter
oder Sachverstiandigen zur aktiven Teilnahme eingeladen.
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» Bei den 6ffentlichen Anhdrungen sollte gewihrleistet sein, dass Inter-
essentriger mit verschiedenen Standpunkten und Perspektiven gehort
werden. Dies ist umso wichtiger, als in der EBI-Verordnung fiir die
Formulierung der Antwort der Kommission auf eine erfolgreiche Ini-
tiative lediglich der sehr kurze Zeitraum von drei Monaten vorgesehen
ist und damit nur wenig Zeit bleibt, um eine formliche Konsultation
der Interessentrager zu organisieren.

* Einige EBI-Organisatoren (und andere Interessentrdger) beklagen
einen unzureichenden Dialog und mangelnde Interaktion mit der Kom-
mission in den verschiedenen EBI-Phasen, insbesondere nach Verab-
schiedung der Mitteilung der Kommission iiber die Biirgerinitiative.
Sie wiinschen sich einen stirker strukturierten Priifungs- und Follow-
up-Prozess und mochten umfassender einbezogen werden. 103

Der Abbau dieser Defizite sowie der oben angesprochenen erscheint not-
wendig, damit die Européische Biirgerinitiative die ihr zugedachte Funkti-
on zumindest ansatzweise erfiillen kann. Geboten erscheint zudem die
Entwicklung eines Instrumentariums, um unzutreffende und verfalschende
Darstellungen hochst komplexer europarechtlicher Anforderungen zu ver-
hindern. Am Grundproblem der sehr geringen Rechtswirkungen, welches
sich allerdings zugleich aus fachlicher Sicht als gliicklicher Umstand er-
weisen kann, indern die Uberlegungen der Kommission jedoch nichts. De
lege lata erscheint die Europdische Biirgerinitiative daher als zdgerlicher
und unambitionierter Versuch, die EU biirgernéher und ,,demokratischer*
zu gestalten.! Die Einflussmoglichkeiten der Unionsbiirger sind juris-
tisch gering, wenig transparent und zudem vollstdndig von der Kommissi-
on abhéngig. Dies birgt erhebliches Frustrationspotenzial.l% Ob sich die-
ses realisiert, hdangt wesentlich davon ab, ob es der Kommission gelingt,
ihre Entscheidungen sowohl den Initiatoren als auch der Allgemeinheit
nachvollziehbar zu begriinden. Die sich derzeit abzeichnende Praxis von
verbaler Affirmation und ausbleibenden rechtspolitischen Konsequenzen
(mit Ausnahme der vorauseilenden Anderung der Konzessionsvergabe-
richtlinie) eignet sich hierfiir kaum, ohne dass allerdings die Alternative
einer Einbringung nicht zielfiihrender Vorschldge in das Gesetzgebungs-
verfahren vorzugswiirdig erscheint. Allerdings handelt es sich dabei um

103 COM(2015) 145 final, S. 15 ff.
104 Kritisch auch Robertson, JRP 18 (2010), 133 (144).
105 Vgl. auch Castenholz, Biirgerinitiative (Fn. 10), S. 55f.
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keine europarechtliche und -politische Besonderheit, sondern um ein all-

gemeines Dilemma des Zusammenwirkens direkt und indirekt demokrati-
scher Elemente.
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Checks gegen die Oligarchisierung und ,,Entdemokratisierung* —
Wie wihrend der Frithen Neuzeit in schweizerischen
Landsgemeindeorten die ,,Demokratie* bewahrt wurde

Fabian Brdndle

1. Einleitung

Eine Lehre aus der Geschichte ist, dass Méachtige nur duflerst selten Macht
und Privilegien abgeben. Wer eine Gesellschaft demokratisieren will,
muss sich dafiir einsetzen, demonstrieren, agitieren, notfalls auch drohen
oder revolutiondr vorgehen. Geschenkt wird einem in der Regel nichts.
Das war in der Vormoderne nicht anders, im Gegenteil: Wer sich wehrte,
riskierte Kopf und Kragen.

Wihrend der Frithen Neuzeit gehorten die relativ kleinen schweizeri-
schen Landsgemeindedemokratien zu den wenigen Staatswesen, wo sich
(vor-)demokratische Verfassungen erhalten haben. Jeder in Ehr und Wehr
stehende Landmann durfte dort an der feierlichen Landsgemeinde die Ob-
rigkeit wihlen oder absetzen, liber Krieg und Frieden sowie Biindnisse be-
finden und auch tiber wichtige Gesetze befinden.!

Soweit die Theorie, wie sie in den frithneuzeitlichen Landbiichern (Ge-
setzessammlungen) nachzulesen ist. Doch hatte im Verlaufe der Frithen
Neuzeit eine schmale Schicht von Oligarchen, Militdrunternechmer meist,
die Macht an sich gerissen. Uberlegen an Reichtum, vernetzt mit den Ho-
fen Frankreichs und Spaniens, gewandt in Sprachen und elitekulturellen
Codes, in Umgangsformen und Rhetorik, stilsicher und belesen, erfahren
im Taktieren an Tagsatzungen? oder am Hofe des franzdsischen Botschaf-
ters, der seine Klienten stets unterstiitzte und auch groBziigig entschédigte

1 Vgl. F. Brdndle, Demokratie und Charisma. Fiinf Landsgemeindekonflikte im 18.
Jahrhundert, 2002.

2 Die Tagsatzung war das einende Band der stark autonomen eidgendssischen Orte,
eine Art oberster Behorde ohne grofe Kompetenzen. Vgl. A. Wiirgler, Die Tagsat-
zung der Eidgenossen. Politik, Kommunikation und Symbolik einer reprasentativen
Institution im europdischen Kontext (1470-1798), 2013; M. Jucker, Kommunikati-
onsort Tagsatzung. Boten, Schreiber und Abschiede, 2000.
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und beschenkte: Die Macht der Oligarchen schien unanfechtbar.? Dies
zeigte sich auch in den Verfassungen der Orte, indem immer mehr Rechte
von der Landsgemeinde an die von den Oligarchen beherrschten Réte ab-
flossen. Vieles passierte im Geheimen, unmerklich, versteckt.

Andererseits stand kein stehendes Heer dazu bereit, die Oligarchen zu
schiitzen. Biirokratie und Polizei waren nur schwach ausgebildet. Was die
harten Machtmittel anbelangt, stand die Herrschaft der Oligarchen auf t6-
nernen Fiiflen.

So formierte sich spitestes um 1550 in sdmtlichen Landgemeindeorten
eine populare Opposition, die nicht willens war, ihre schleichende Ent-
rechtung passiv hinzunehmen. Die Opponenten schauten den Oligarchen
auf die Finger, intervenierten, forderten Einsicht in Archive, Transparenz
also. Und manchmal setzte sich ein charismatischer Anfiihrer an ihre Spit-
ze, der nicht nur ,,altes Recht® zu restituieren trachtete, sondern fundamen-
tale Reformen in Szene setzte und die rituell untermauerte Macht der
Landsgemeinde wiederherstellte. Scheiterten diese Charismatiker in der
Regel, nicht zuletzt an ihren eigenen Fehlern, lieBen sie am Ende ihrer po-
litischen Karriere ihr gar ihr Leben, so blieben ihre Anstrengungen nicht
folgenlos, im Gegenteil: Das Gespenst des Absolutismus war vertrieben,
viele der hart erkdmpften Errungenschaften wurden gleichsam in Eisen ge-
gossen.

In meinem Essay stelle ich nun einige Strategien der Opponenten vor.
Ich versuche zu zeigen, wie die Checks gegen die Oligarchisierung kon-
kret aussahen, wie es um das Handlungsrepertoire der Widerstidndigen be-
stellt war. Da die Leserschaft dieses Hefts nur wenig mit der politischen
Kultur der Landsgemeindorte Uri, Schwyz, Nidwalden, Obwalden, Zug
sowie Appenzell Innerrhoden und Ausserrhoden vertraut sein diirfte, sei
eine kurze Skizze der Konflikte des 18. Jahrhunderts vorangestellt.

3 Vgl. U. Kdlin, Die Urner Magistratenfamilien. Herrschaft, 6konomische Lage und
Lebensstil einer ldndlichen Oberschicht, 1700-1845, 1991; H. R. Stauffacher, Herr-
schaft und Landsgemeinde. Die Machtelite in Evangelisch-Glarus vor und nach der
Helvetischen Revolution, 1989; D. Schlippi, ,In allem Ubrigen werden sich die
Gesandten zu verhalten wissen.” Akteure in der eidgendssischen AuBlenpolitik des
17. Jahrhunderts. Strukturen, Ziele und Strategien am Beispiel der Familie Zurlau-
ben von Zug, in: Der Geschichtsfreund 1998, S. 5-90.
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1l. Skizze der politischen Kultur der Landsgemeindeorte

Seit dem 16. Jahrhundert fand, wie erwiéhnt, innerhalb der Landsgemein-
deorte Uri, Schwyz, Unterwalden, Zug und Appenzell eine schleichende
Oligarchisierung statt, und zwar sowohl rechtlich, in Form der Stirkung
der Réte und deren ,,Gottesgnadentum®, als auch wirtschaftlich, in Form
einer sich vergroBernden Diskrepanz zwischen ,reich und ,,arm* Gleich-
zeitig erkdmpften die Gegner und Opfer dieser Oligarchisierung im Ver-
laufe des 17. Jahrhunderts erste substanzielle Erfolge. Die ,,Herren* oder
,»GroBhansen* wiirden ,,Freiheit und ,,Religion* verkaufen, hief es da,
man werde bald ,,bevogtet sein, dort.

Zu Worte meldete sich bereits im 17. Jahrhundert ein landsgemeindli-
cher ,,Egalitarismus®, der aus der rechtlichen und aus der wirtschaftlichen
Struktur der Orte heraus resultierte. Jeder in , Ehr und Wehr* stehende
Landmann durfte ndmlich die Landsgemeinde besuchen, und jeder war,
zumindest theoretisch, in hochste Landesdmter wahlbar. Die mehrheitlich
genossenschaftlich organisierte Alpwirtschaft sorgte zudem fiir eine inten-
sive Kommunikation, flir ein beinahe endloses Meeting demokratischen
Austauschs.

Die mentale und materielle Not der Landleute gipfelte in einem escha-
tologischen Weltbild. Apokalyptisch anmutende Texte verschiedener Au-
torinnen und Autoren adaptierten die reale, krisenhafte Situation in den
Landsgemeindeorten, und Besserung stand gemil} diesen Texten erst dann
in Sicht, wenn eine religiose Umkehr eintrat, so die Vorstellung vieler
Landleute.* Dazu gehorte der Kampf gegen die Laster der als dekadent
wahrgenommenen Oligarchen ebenso wie die Aufgabe des Solddienstes,
dessen Ertrage als ,,Blutgeld” bekannt waren. Mit Tell stand eine dicht
memorierte Figur gleichsam im Halbschlaf bereit, dies ein- und fiir alle-
mal zu bewerkstelligen. Die spatmittelalterliche Tellsgeschichte erlebte
seitens des ,,gemeinen Manns* eine Umformung. So waren nun nicht mehr
die ,,fremden Vogte™ die Tyrannen, die es zu bekdmpfen galt, schlimmer
noch als diese seien die eigenen Tyrannen, die Oligarchen also

Im 18. Jahrhundert wurden dann Schwyz, Zug und die beiden Appen-
zell von insgesamt sechs grofleren Landsgemeindekonflikten erschiittert.
Charismatische Fiihrungspersonlichkeiten standen an der Spitze ,,demo-

4 Vgl. etwa M. Wandeler, Eine politische Prophezeiung. ,,Rigelithomme*, der Weis-
sager von der Fontannenmiihle um 1650, in: Der Geschichtsfreund 1950,
S. 118-178.
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kratischer Bewegungen®, die einige Jahre lang erfolgreich gegen die Olig-
archen und deren Klienten kdmpften und die Rechte der Landsgemeinde
wiederherstellen wollten. Dazu gehdrten die Wahl der Landesbeamten, das
Erlassen von Gesetzen als hochste Instanz, der Abschluss von Biindnissen
oder die Erklarung von Krieg und Frieden. Im Umkreis dieser Charismati-
ker entstanden politische Traktate, welche die Souverénitit der Landsge-
meindeorte auch theoretisch zu legitimieren versuchten. Vorbild waren da-
bei franzosische Souverénititstheoretiker wie Jean Bodin (1530-1596),
der eigentlich die Allmacht des Fiirsten starken wollte, aber auch Demo-
kratien die Souverénitdt zubilligte und somit nolens volens zum Vordenker
der Landsgemeindedemokratie avancierte.

Zwar scheiterten die von mir in meiner Dissertation ausfiihrlich unter-
suchten fiinf Charismatiker und ihre zahlreichen Anhiinger an der Uber-
macht der Oligarchen sowie an eigenen Fehlern. Doch hatten bestimmte
Errungenschaften Bestand und iiberdauerten die gewaltsam zu Tode Ge-
brachten. So wurde die Landsgemeinde insgesamt gestiarkt und konnte
zum Vorbild avancieren fiir die direktdemokratischen schweizerischen Be-
wegungen des 19. Jahrhunderts.

1II. Arkanpolitik und die Forderung nach Transparenz

Arkanpolitik war ein Wesenszug absolutistischer Herrschaft. Sich unter
Ausschluss der Offentlichkeit beraten oder im Geheimen Beschliisse fas-
sen, gehorte zu den Strategien der Konige, Fiirsten und Patrizier der Frii-
hen Neuzeit.

Ihre Zuspitzung erlebte die Oligarchisierung und somit auch die Arkan-
politik im kleinen, katholischen Ort Appenzell Innerrhoden vor 1700. Be-
reits 1521 war der ,,Geheime Rat™ ins Leben gerufen worden. Dieser trat
im Laufe des 17. Jahrhunderts selbstherrlicher auf, indem er sich die Auf-
sicht liber die Staatskasse (,,Ghalter) anmafite. Dazu trat eine arkane Re-
gierungstechnik, pflegten sich doch die Geheimrite in der Sakristei der
Kirche St. Mauritius zu treffen und zu debattieren, nicht im (halb-)6ffentli-

5 F Brindle, Nicht ,,Degeneration”, sondern Revitalisierung. Die Landsgemeinde-
konflikte des 18. Jahrhunderts und das Werden der modernen Schweiz, in: Zeit-
schrift fiir historische Forschung 2013, S. 593-621.

6 Vgl. grundsitzlich 4. Gestrich, Absolutismus und Offentlichkeit. Politische Kom-
munikation in Deutschland zu Beginn des 18. Jahrhunderts, 1994
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chen Rathaus.” Auf diese unlautere Art und Weise standen die franzosi-
schen Pensionen einigen wenigen Privilegierten offen. Daher beschloss
ein ,,Zweifacher Landrat™ 1691, den Geheimriten zu verbieten, fortan aus
dem ,,Ghalter* Darlehen zu entnehmen.® Dass 1669 Hans Martin Speck
mit der Todesstrafe bedroht wurde, weil er neben Gott auch den Geheimen
Rat ldsterte, verweist auf die Selbstwahrnehmung der Institution, aber
auch auf den Unwillen mit ihr. Speck warf den ,,Heimlichen® vor, sich der
Vollerei hinzugeben.® Der Vorwurf verweist auf den Unmut, den Sitzungs-
entschidigungen auslosten. 1702 gerieten die oktroyierten Gelder ins Vi-
sier der Opposition. Die einfachen Landleute, so hieB es nun, diirften in
Kriegszeiten den Wehrdienst verweigern, weil ,,die ienige sollen ins
Gwehr stonn, die so vill Belohnungen haben eingenommen, und also
mochte ein Rebellion im Land enstehen und die Bauren gegen die Ober-
keit sich aufldhnen.*!0 Der Landrat reagierte zwar auf die Drohungen, in-
dem er die Besoldung drastisch kiirzte, trotzdem kam es 1717 beinahe zu
einem offenen Konflikt. ,,Den 18. ten Christmonat ist der gantze Geheim-
rath vernichtet und abgethan worden. Es ware auch darmahlen im Lande
eine groBe Confusion wegehn Theilung der Pensionen.“!! Die ,,Heimli-
chen® wurden vom Landrat verhort, letztendlich aber amnestiert.!? Der
,»Geheime Rat®“, Sinnbild der Oligarchie, wurde aufgelost und niemals
wieder eingesetzt. Seine Abschaffung war ein dauerhafter Triumph der an-
tioligarchischen Kréfte. Dies war nur moglich, weil gewisse Landleute wie
der im Jahre 1702 tumultartig zum Landammann gewahlte Paulus Sutter
wussten, dass der ,,Geheime Rat™ an sich keine uralte Institution war. Die
Rechte der Landsgemeinde waren bekannt. Wer sie zu umgehen suchte,
ging Risiken ein. Dies mussten jene Oligarchen erfahren, die fiir das ,,De-
fensionale von Will“ waren, das die Verteidigung der Eidgenossenschaft

7 Vgl. Landesarchiv Appenzell Innerrhoden (LAP), Altes Archiv, Biicher 155 (Rats-
protokolle), 1. Mérz 1717.

8 Vgl. H. Bischofberger, Rechtsarchdologie und Rechtliche Volkskunde des eidge-
nossischen Standes Appenzell Innerrhoden. Ein Inventar im Vergleich zur Ent-
wicklung anderer Regionen. Band 1, 1999. S. 336.

9 Vgl. J. Gisler, Die Glaubenssorge und Sittenpolizei der weltlichen Obrigkeit in
Appenzell I. Rh. 1597-1712, in: Innerrhoder Geschichtsfreund 1957, S. 3 (12).

10 Zitiert nach H. Grosser/N. Hangartner, Appenzeller Geschichte. Band III. Appen-
zell Innerrhoden (von der Landteilung 1597 bis ins 20. Jahrhundert). Unter Mitar-
beit von Ivo Bischofberger, Johannes Gisler und Josef Kiing, 1993, S. 42.

11 LAP, Altes Archiv 1, Biicher Nr. 86 (,,Sutter-Chronik*), S. 4.

12 Vgl. LAP, Altes Archiv, Biicher 155 (Ratsprotokolle), 1. Mérz 1717.

123



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Brdndle

modernisieren und die versdumte frithneuzeitliche ,,military revolution®
(G. Parker) nachholen sollte. Ein Kriegsrat sollte im Kriegsfall tiber drei
modern bewaffnete Ausziige a 12.000 Mann verfiigen konnen, die hinrei-
chend mit Artillerie ausgestattet waren. Im Jahre 1653 entwarf der Ziircher
Biirgermeister Johann Heinrich Waser ein Bundesinstrument, das die alten
Bundesbriefe zusammenfasste und ersetzen sollte. Sein Werk war die
Grundlage eines Projekts, das 1655 an der Tagsatzung ausgearbeitet wurde
und den Gesandten zur Diskussion mitgegeben wurde. In diesem Instru-
ment rollte man die Konfessionsfrage neu auf. Ziirich und Bern forderten,
die Verwaltung der Gemeinen Herrschaften in ihrem Sinne zu veréndern.
Religiose Reibungspunkte sollten in den Gemeinen Herrschaften fortan
von parititischen Gerichten geschlichtet werden.!? Die katholischen Orte
lehnten den Entwurf ab und verblieben bei den Bestimmungen des ,,Gol-
denen Bundes* mit Spanien von 1586. Den eigenen Gesandten warf man
vor, auf die Vorschlige, die der Religion abtréglich seien, eingetreten zu
sein.

Als es 1668 zu ciner Erneuerung des ,,Defensionales™ kommen sollte,
verschlechterte sich die Stimmung rapide.'# Was hatte sich verdndert? Die
Ausziige wurden auf je 13.400 Mann erhoht, und eine ,,Kriegsordonnanz*
regelte die Verproviantierung und logistische Probleme. In Schwyz argu-
mentierten die Opponenten, die finanzielle Belastung sei zu grofl. Zudem
sei nur der oberste Feldwachtmeister ein Schwyzer. Uberdies trat man ge-
gen die freie Religionsausiibung der Zuziiger ein. Das ,,Defensionale” ste-
he unter reformiertem Diktat. Die Argumente stachen, denn am 22. Okto-
ber 1676 sagte sich Schwyz nach Streitereien um die anstehende Grenzbe-
setzung, die im Zuge des Holldndischen Krieges beschlossen worden war,
per Landsgemeindebeschluss vom ,,Defensionale® los.

13 Zum ,,Defensionale von Will“ vgl. 4. Heusler, Die Entstehung des eidgendssi-
schen Defensionals, 1855; G. Grosjean, Berns Anteil am evangelischen und eidge-
nosischen Defensionale, in: Archiv des historischen Vereins des Kantons Bern
1953, S. 131 ff.; H. Sutter, Basels Haltung gegeniiber dem evangelischen Schirm-
werk und dem eidgendssischen Defensionale im17. Jahrhundert (1647 und 1688),
1958.

14 Vgl. 4. Weber, Die erste eidgendssische Wehrverfassung. Geschichtliche Darstel-
lung der Entstehung und der Schicksale des Defensionals von 1668, in: Der Ge-
schichtsfreund 1902, S. 3 ff.; 4. Mantel, Der Abfall der katholischen Lander vom
eidgendssischen Defensionale, in: Jahrbuch fiir Schweizerische Geschichte 1913,
S. 139 ft.; B. Wilhelm, Obwaldens Abfall vom Defensionale im Jahre 1678, in: In-
nerschweizer Jahrbuch fiir Heimatkunde 1936, S. 86 ff.
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Kopf der Opposition war der alt-Toggenburger Landvogt Wolfgang
Friedrich Schorno, den der St. Galler Fiirstabt wegen konfessionellen Ei-
fers in Unehren entlassen hatte.!> Wieder in Schwyz, agitierte Schorno
nach Kréften gegen die Obrigkeit, von der er sich mangelnd protegiert
glaubte. Sein Nachfolger im Toggenburg war Hugo Ludwig von Reding, so
dass sich Schornos Zorn auf die Reding richtete. Schorno beherrschte das
Ausstreuen von Gerlichten. Er reagierte auf den Informationsbedarf und
die Unsicherheiten, die das geheimtuerische Projekt ,,Defensionale® aus-
16sten. Es gefdhrde ,,Religion® und ,,Freiheit®. Er gebrauchte somit schlag-
wortartige Begriffe. So sei in Ziirich der Bau einer katholischen, in Luzern
die Errichtung einer reformierten Kirche projektiert: Es drohe Religions-
freiheit. Damit appellierte er an die verbreitete Uberzeugung der Schwy-
zer, Bewahrer des katholischen Glaubens zu sein.!® Schorno schrieb zu-
dem ein ,,Defensional-Biiechli etwellicher Beschwerdts=Puncten‘ und lief3
diesen Text weiterverbreiten. Die Félschung, die nun die Tagsatzung be-
schéftigte, war in drei Teile gegliedert: Im ersten Teil wurden jene Punkte
ausgefiihrt, ,,so wider die Cathol. Religion sind“, im zweiten Abschnitt
wurde kritisiert, was ,,wider unf3ere Eidt. Piindt und Sempacher=Brieft™
verstofe, und abschlieBend kamen jene Punkte zur Sprache, die ,,wider
unBere freyen Standt, Souverdnitdt und Regiment* seien.l” Wie schon
miindlich, mittels des Mediums des Geriichtes, sagte Schorno auch schrift-
lich eine reformierte Hegemonie voraus, die jeder rechtlichen Grundlage
entbehre. Namentlich der Kriegsrat geriet in sein Visier:

,Der gantze Gwalt=und Schirmbrieff der nimmt der Oberkeit allen gwalt und
gibt denselben dem Kriegsrath; Er macht sie zu absoluten Herren, alBo das
die fiirsten mit Thnen und nichts mehr mit den gemeinen Landleiithen, wie
sonsten biflharo Briuchig gewesen, tractieren wurdent.*!8

Den Landleuten wurde in Aussicht gestellt, nicht mehr iiber Biindnisse be-
finden und an Pensionen nicht mehr partizipieren zu diirfen. Der Kriegsrat

15 Vgl. H. Frank, Politik, Wirtschaft und Religion im oberen Toggenburg 1650-1690,
1990, S.67. Wolfgang Friedrich Schorno war als Toggenburger Landvogt (das
Toggenburg war der Fiirstabtei St. Gallen untertéinig) unter anderem gegen drei re-
formierte Pfarrer gerichtlich vorgegangen (u.a. wegen Gotteslasterung) und hatte
deren Entlassung durchgesetzt.

16 Vgl. Mantel, Abfall (Fn. 14), S. 152 ff.

17 Eidgendssische Abschiede (EA) VI, S. 1697 f.

18 Ebd., S.1697.
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sei ein Gremium absoluter Machtpolitik. Fundamentale Befugnisse der
Landsgemeinde seien in Gefahr. Das ,,Defensional-Wésen® bringe

,,1. Die verdammliche Freyheit des Glaubens
2.Die Zerstorr= und Zeriittung unfBer alten so lob. Piindten
3. Die vor Zythen so schwer empfundene Dienstbarkeit und Knechtschafft.«!°

Schorno spielte auf die Epoche der Landvogte an, die nur dank dem Blut
der ,,Alten‘ iberwunden worden war. Zum Schluss erflehte er die Fiirbitte
Mariens ,,vor solchen Machiavellischen neliwen Streichen.*2? Wie in anti-
franzosischen Flugschriften {iblich, bedient er sich des Begriffes ,,machia-
vellistisch®, um rankunehafte Intentionen zu entlarven. Ein Bauer miisse
pro Obstbaum einen Batzen und pro Knaben einen Gulden in die Kriegs-
kasse zahlen, so dass eine regelmdBige direkte Steuer drohte, ein verhass-
tes Signum der Unfreiheit.?! Eine kleine Verfehlung zoge unweigerlich
Strafen an Leib und Leben nach sich. Namentlich der ,,Justizartikel®, der
dem Kriegsrat die Gerichtsbarkeit iiber die Soldaten zusprach, stie} auf
Widerstand.22 Schorno und seine beiden engsten Vertrauten, Sebastian
Frischherz und Hans Baptist Keller, wurden als Zerstorer des Landfrie-
dens gedchtet. Inzwischen war jedoch der Funke auf Zug iibergesprungen.
Die katholischen Landsgemeindeorte traten einer nach dem anderen aus
dem ,,Defensionale” aus, obwohl die Tagsatzung beschlossen hatte, das
Vertragswerk zu revidieren, indem fremde Worter durch ,,landliche® zu er-
setzen seien. Aus dem patrizisch dominierten Luzern meldete der Schult-
hei3 von Sursee, die ,,allhiesigen bauern sie wollen auch sein wie die l&n-
der“23, In Schwyz beschloss die Landsgemeinde vom 30. April 1667, die
Freiheit und die Religion seien durch ,,macchiavellische Versuche® gefahr-
det worden. Man moge ein- und fiir allemal auf dererlei ,,noviteten* ver-
zichten.?* Zur allgemeinen Unzufriedenheit trug eine ,,reale* direkte Steu-
er bei, welche die hohen Auslagen der Grenzbesetzung decken sollte. Die

19 Ebd., S. 1698.

20 Ebd.

21 Vgl. die franzdsischen Bauernaufstinde des 17. Jahrhunderts, die mit Hilfe stehen-
der Heere niedergeschlagen wurden: Y.-M. Bercé, La naissance dramatique de
I’absolutisme, 1598-1611, 1992.

22 K. Michel, Spuren einer vorrevolutiondren popularen Opposition in Schwyz. Un-
tersuchung von fiinf Landsgemeindeunruhen zwischen 1550 und 1720 als Aus-
drucksform des Widerstandes gegen die ,,Herren” im Ancien Régime. Unverdf-
fentlichte Lizentiatsarbeit, 1999, S. 77.

23 Mantel, Abfall (Fn. 14), S. 174.

24 Ebd., S.175.
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Steuer belief sich auf einen Gulden je 250 Gulden Vermogen, wobei der
Schatzung sdmtliche Habschaft, Haus, Hof, Geld, Vieh und Silbergeschirr,
unterworfen war. Die Einnahmen seien in einem Steuerbuch zusammenzu-
fassen. Vom Steuerbuch findet sich keine archivalische Spur, so dass es
zweifelhaft ist, ob es liberhaupt angelegt wurde. Die Erkenntnis sei zwar
ausgekiindet®, ,,aber nicht gehalten worden.“? Die Landleute waren ge-
geniiber der Verschriftlichung der Steuern skeptisch eingestellt, denn sie
wussten um das Potential von Herrschaftswissen. Thnen war der Zusam-
menhang zwischen absolutistischer Fiskalpolitik und stehenden Heeren
bekannt, Heeren, die Bauernrevolten in ganz Europa niedergeschlagen
hatten.2¢ Als 1683 eine Steuer beschlossen wurde, kam der Rat nicht um-
hin zu drohen, sdumige Zahler mit einer BuBle von 50 Gulden zu bedro-
hen.2’

Nun gerieten jene Oligarchen in Verlegenheit, die den Schirmbrief ge-
siegelt hatten. Ihnen warf man Kompetenziiberschreitungen und Bestech-
lichkeit vor, so dass sie um Amt und Ehre gebracht wurden. Die spanische
Diplomatie trug dazu bei, die antifranzdsische Stimmung anzuheizen.?8
Die Ziircher Obrigkeit, in Sorge um die physische Integritit der ,,Haup-
ter, schickte das Siegel zurilick. Als Symbol der Souverénitit wurde es
den Landleuten vorgewiesen: ,,auch mit Sambt dem iiberschikten brieff
auffzuhalten befohlen worden.*2?

Neben den konfessionellen Aspekten ist der Abfall vom Defensionale
von Interesse, weil die ,,Souverdnitdt™ der Landsgemeinde ,,als hochster
Fiirst* in Biindnisfragen proklamiert wurde.3? Mit Schorno war ein begab-
ter Agitator dazu bereit, Risiken einzugehen. Doch sein ,,crimen falsi
machte ihn politisch unmoglich, schlieBlich starb der einsame Wolf Diet-
rich Schorno bald, nachdem er sein priméres Ziel, den Austritt aus dem
,Defensionale von Will“, erreicht hatte. Die Riickgabe des Siegels 1678
beruhigte die Lage, doch die Opposition blieb ,,wachsam* 3!

25 J. B. Kdlin, Zur Geschichte des Schwyzerischen Steuerwesens, in: Mitteilungen
des Historischen Vereins des Kantons Schwyz 1889, S. 1 (42).

26 Die klassische, marxistische Interpretation in diesem Sinne ist P. Anderson, Die
Entstehung des absolutistischen Staates, 1975, S. 35 ff.

27 Vgl. Kilin, Geschichte (Fn. 25), S. 42.

28 Zur Rolle der Alten Eidgenossenschaft in Europa vgl. A. Holenstein, Mitten in Eu-
ropa. Verflechtung und Abgrenzung in der Schweizer Geschichte, 2014.

29 Vgl. M. Kothing (Hrsg.), Das Schwyzer Landbuch, 1850, S. 25.

30 Mantel, Abfall (Fn. 14), S. 156.

31 Michel, Spuren (Fn. 22), S. 82.
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Kaum eine Quelle belegt die oppositionelle Forderung nach Transpa-
renz so sehr wie das ,, Teufener Programm® der Appenzell Ausserrhoder
Opponenten der 1730er Jahre. Um den Textilkaufmann, politischen Auf-
steiger und Anflihrer der Opposition, Laurenz Wetter, hatte sich in den
1720er Jahren eine groBe Gruppe Unzufriedener gebildet, die nach den
Sternen griff: die ,,Harten*. Unter der Leitung Wetters verabschiedeten sie
wihrend des so genannten ,,Landhandels* an der Teufener Landsgemeinde
von 1732 elf spektakuldre Beschliisse, von denen fiir unsere Fragestellung
acht Punkte interessant sind32:

1.Man will bei den alten Rechten und Gerechtigkeiten verbleiben.

3.Der Grof3e Rat allein kann Tagsatzungsinstruktionen machen.

4.Was ein Tagsatzungsgesandter berichtet, soll von allen Kanzeln verlesen
werden.

5.Beim Abschluss von Biindnissen diirfen keine Instruktionen ohne Einwilli-
gung der Landsgemeinde erteilt werden.

7.Ein ehrlicher Landmann darf einen rechtméBigen Antrag an der Landsge-
meinde stellen.

9.Man soll aus drei Landbiichern eines machen.

10.Was von der Kanzlei nach Herisau gehort, soll von Trogen wieder dorthin
gebracht werden.

11.Die im Jahre 1715 Bestraften sollen rehabilitiert werden, die eingezogenen
Buflen sind ihnen mit Zins zuriickzuerstatten.

Die ,,Harten* gedachten, so der elfte und letzte Punkt, den gliicklosen Vor-
gangern von 1715, die damals dhnliche Forderungen angebracht hatten.
Die Rehabilitierung und Entschiddigung bezeugt eine Erinnerungskultur,
die Einsatz, Mut und Entschlossenheit der vorherigen Generation zu hono-
rieren wusste. Wenn in Punkt eins von ,,alten Rechten” die Rede ist, so
verweist dies auf die popularen Vorstellungen von ,,Streben nach gutem
Leben®, ,,Nahrung™ oder ,,Auskommen®. Historiker und Revoltenspezia-
list Werner Trossbach schreibt, ,,altes Recht meine auch eine Art hoherer
Gerechtigkeit, die Untertanen zu einer Revolte mobilisiere.33

Die Punkte drei, vier, fiinf, neun und zehn des demokratischen Pro-
gramms belegen den Wunsch nach Transparenz. Die Tagsatzungsgesand-

32 Nach G. Walser, Appenzeller-Chronik in welcher alle die vornehmsten Begeben-
heiten so sich von Anno 1732-1763 sowohl inn und aufler dem Land Appenzell
zugetrage, 1837, S. 26.

33 Vgl. W. Trossbach, Soziale Bewegung und politische Erfahrung. Biuerlicher Pro-
test in hessischen Territorien, 1987, S. 61. Zur Argumentationsfigur ,,Altes Recht*
und édlteren historischen Interpretationen vgl. P. Blickle, Unruhen in der stindi-
schen Gesellschaft 1300-1800, 1988, S. 58 ff.
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ten sollten fortan nicht mehr eigenméchtig handeln, sondern den Landleu-
ten sowohl vor als auch nach ihrer Gesandtschaft Rechenschaft ablegen.
Die Landleute wollten informiert sein. Mehr Transparenz versprach auch
Punkt neun, der vorsah, aus drei Landbiichern eines zu machen. Hatte
nicht die Obrigkeit das Nebeneinander von verschiedenen Landbiichern
schamlos zu ihrem eigenen Vorteil ausgeniitzt, indem sie aus der ihr je-
weils genehmen Fassung Recht geschopft hatte? Das Misstrauen gegen die
Arkanpolitik duflerte sich auch im zehnten Punkt, der die Archivrevision
der 1720er Jahre riickgdngig machte. Der Oligarch und Gelehrte Laurenz
Zellweger hatte 1723-1729 das Landesarchiv umorganisiert.3* Es bestand
der Verdacht, dass er dabei Dokumente mit nach Trogen nahm, die fiir das
,Hinterland* wichtig waren. Das Misstrauen gegeniiber den Oligarchen
war also allgegenwirtig. Man traute diesen zu, Urkunden und Akten zu
filschen. Deshalb setzten die Landleute auf Offnung der Archive, auf
Transparenz, die wiederum dafiir sorgte, dass die Rechte (und Pflichten)
des ,,gemeinen Mannes® gut bekannt waren.

1V, Die Fackel weitergeben: Agitation in schweren Zeiten

Eine sehr interessante, weitreichende Theorie hat der amerikanische Poli-
tologe James C. Scott aufgestellt.3> Das ,,Public Transcript“ sei der 6ffent-
liche Diskurs zwischen Herrschenden (,,dominate group®) und Beherrsch-
ten (,,subordinate group®), wobei die Herrschenden die Kontrolle ausiiben
wiirden. Die Herrschenden versuchen, Macht zu demonstrieren, wéahrend
sich die Beherrschten in der Regel in Unterwiirfigkeit iiben. Die Spielre-
geln fiir das Rollenspiel mit Masken stammen von den Méchtigen, und
dessen repetitiver Charakter bezweckt die Affirmation der Herrschaftsver-
héltnisse. Die Ritualisierung des ,,Public Transcript zwingt die Herr-
schenden, ihren Part perfekt zu spielen, denn die Missachtung der Regeln
hitte einen gravierenden Autoritdtsverlust zur Folge. Unter dem ,,Hidden
Transcript®, dem ,,versteckten Protokoll®, versteht Scott jenen Reflex auf
das ,,Public Transcript™ innerhalb der Gruppe der Beherrschten, der sich
ohne Kontrolle vollzieht. Das ,,versteckte Protokoll* ist zugleich Uberlie-
ferung und Handlungsanweisung. Im Gegensatz zu den Méachtigen gaben

34 Vgl. P. Kellenberger, Laurenz Zellweger von Trogen 1692-1764, 1951, S. 72.
35 J. C. Scott, Domination and the Arts of Resistance. Hidden Transcripts, 1990.
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die Beherrschten ihr ,, Transcript® meist miindlich weiter. In sozialen Frei-
rdumen (,,social sites”) kann sich das ,,Hidden Transcript der Beherrsch-
ten entfalten, dort wird Widerstand geprobt und tradiert. Das ,,versteckte
Protokoll* ist quellenmdBig schwierig nachzuweisen, es gleicht einem
»scheuen Reh, welches das Visier der Jager flieht. Es wird quellenkundig
in Wirtshausgespriachen, die vor Gericht gelangen, in Geriichten, denen
die Herrschenden nachgehen, in anonymen Pasquillen, die, einmal ent-
deckt, ad acta gelegt werden. Die Kunst des Widerstandes besteht darin,
von den Herrschenden nicht belangt zu werden, in der Anonymitit unter-
zutauchen, sich auf andere berufen zu konnen.

Am Beispiel des Ortes Zug soll das ,,Hidden Transcript®, das widerstén-
dige Weiterreichen der antiobrigkeitlichen Fackel von Generation zu Ge-
neration, beleuchtet werden.

Der Grundantagonismus, der die ,,politische Kultur Zugs bis weit ins
letzte Jahrhundert hinein prigte, war der Dualismus zwischen Stadt und
Land. Von den 10.600 Menschen, die Zug 1743 bewohnten, lebten 2.000
in der Stadt Zug. Die Biirgerschaft regierte iiber die fiinf Vogteien Cham,
Hiinenberg, Steinhausen, Risch und Walchwil, die zusammen das ,,Innere
Amt“ bildeten.3® Rund 5.000 Menschen lebten in etwa gleich verteilt in
den Gemeinden des ,,Ausseren Amtes*, in Ageri, Menzingen und Baar.3
Johann Georg Miiller schrieb 1790, Zug sei ein merkwiirdiger Ort, den
,entweder einen Staat oder Viere“38 ausmache. Die drei Gemeinden Ageri,
Menzingen und Baar, ,,das Aussere Amt“, hatten sich, inspiriert von den
angrenzenden Landsgemeindeorten, bis Ende des 16. Jahrhunderts eine
politische Autonomie erkdmpft, die 1604 im ,,Libell*3?, das aus einem eid-
gendssischen Schiedsspruch resultierte, garantiert wurde. Die gemeinsame
Landsgemeinde von Stadt und Amtern hatte die gesetzgeberischen Befug-
nisse verloren und wirkte im 17. und 18. Jahrhundert fast ausschlieBlich
als reine Wahlgemeinde flir Landesbeamte sowie fiir Landschreiber und
Landvogte.

36 Vgl. A. Miiller, Herrschaft und Vogtei (von Zug), in: Zuger Kalender 1932,
S. 15ff.

37 Vgl. R. Morosoli, Zweierlei Erbe. Staat und Politik im Kanton Zug 1803-1831/47
nach den Erfahrungen von Ancien Régime und Helvetik, 1991, S. 33-36.

38 J. G. Miiller, Reise durch etliche Cantone der Schweiz. Von einem Schweitzer. Im
Jahr 1789, 1790, S. 25.

39 Vgl. A. Miiller, Libellus Tugiensis, in: Zuger Kalender 1939, S. 14 ff.
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»Triger der Souverénitdt waren die vier Gemeinden, die durch das Gemeinde-

referendum iiber wichtige Angelegenheiten des ganzen Standes wie Gesetze,

Biindnisse, Vertriige, Krieg und Frieden entschieden‘?,

fasst Renato Morosoli die komplexe Verfassung zusammen. In den vier
Gemeinden entschieden Versammlungen, die ,,Libellgemeinden®, {iber die
Position.#! Die Stadt hatte dabei zwei Gemeindestimmen, die Amter ver-
fligten iiber jeweils eine. Bei einem Patt der Gemeindestimmen waren der
Stadt vorteilhafte Verfahren entworfen worden. Den vier Gemeinden war
nicht nur eine landsgemeindedhnliche Institution eigen, sie waren auch mit
Réten ausgestattet. Um die Sachlage noch komplizierter zu machen, gab
es eine ,,zentrale* Zuger Institution, den ,,Stadt- und Amtsrat“, dessen Mit-
glieder es im Laufe der Zeit geschafft hatten, die infolge der uniibersichtli-
chen rechtlichen Situation entstandene Unsicherheit auszuniitzen und ent-
sprechend viele Kompetenzen an sich zu ziehen. Der ,,Stadt- und Amtsrat™
war verantwortlich fiir die laufenden Geschifte, exekutierte im ,,Gemein-
dereferendum‘ Beschlossenes und war, so Morosoli, auch dazu berechtigt,
Verordnungen und Mandate zu erlassen.*? Er ist ein Gremium, dessen Er-
fassungsebene umfangreich ist. Analog zum ,,Gemeindereferendum* war
die Stadt Zug numerisch im Vorteil, stellte sie doch 13 Réte des ,,Stadt-
und Amtsrates*, wihrend die drei Amter nur je neun Rite delegieren durf-
ten. Da die Institution in der Stadt Zug tagte, waren die ortsansdssigen
Biirger zusétzlich im Vorteil. Innerhalb der Stadt war die Macht durchaus
umstritten. So stritten sich die Biirger, ob die obere oder die untere Rat-
hausstube mehr zu sagen hatte. Einen Damm gegen Kompetenziiberschrei-
tungen gewdahrleisteten die vor den Gemeinden gehaltenen ,,Umfragen®,
an denen in Erfahrung gebracht wurde, ob jemand glaube, dass eine gerin-
gere Instanz eine hohere in ihren Kompetenzen angegriffen habe.*3

Die notorischen Spannungen zwischen Stadt und ,,Ausserem Amt“ wa-
ren durch das ,Libell zwar rechtlich moderiert, aber mitnichten geldst
worden. So erstaunt es nicht, dass die drei landlichen Gemeinden ihre Po-
litik absprachen und in Krisenzeiten iibergreifende Landsgemeinden ab-
hielten. Innerhalb der Stadt sind bereits fiir das 16. Jahrhundert Oligarchi-

40 Morosoli, Erbe (Fn. 37), S. 50.

41 Vgl. R. Schmid, Stadt und Amt Zug bis 1798, in: Der Geschichtsfreund 1915,
S. 107 ft.

42 Vgl. Morosoli, Erbe (Fn. 37), S. 50.

43 Vgl. Ebd., S.50f.
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sierungstendenzen festzustellen, die 1580 zu heftigen Unruhen fiihrten.**
Die sdkulare Dominanz der frankreichfreundlichen pflegenden Familie
Zurlauben farbte auf das Kulturleben der Stadt ab.

Das Begriffspaar ,,stettisch und lédnderisch* stand als Metapher fiir viru-
lente Gegensitze zwischen ,,demokratischen* ldndlichen Gemeinden und
»aristokratischer” Stadt. Wie schon in Schwyz verschérfte sich dieser
Konflikt wéihrend des Bauernkrieges. Einige Anfithrer der Entlebucher
Bauern flohen in die umliegenden Landsgemeindeorte, auch ins Zugeri-
sche. Ein Ziircher Spaher berichtete, die Fliichtigen fanden bei den ,,meis-
ten landtletlithen gut gehor und wiirden ,,auch wider theils oberkeitlichen
personen willen geschiitzt und geduldet.“4> Der Zuger Landammann
Trinkler, der als eidgendssischer Vermittler eingesetzt wurde, warf der Lu-
zerner Obrigkeit vor, sie wiirde in ihrer Rachsucht wie in einer Monarchie
verfahren.*¢ Die Obrigkeit geriet nicht nur in den drei lindlichen Gemein-
den, sondern auch in der Stadt selber in die Kritik. Dort war es Georg Sid-
ler, der den Zurlauben und deren ,,Klienten® schon seit einigen Jahren die
Stirn geboten hatte. 1650 war Beat Il Zurlauben mit einem geringen Mehr
zum Ammann gewéhlt worden. Jogli Speck, ein Anhédnger Sidlers, hatte
geredet, ,,sy wellen ein Aman han, mit dem sy Reden dorffen.«4” Melcher
Stockhlin hatte gar verlauten lassen, er wette lieber ,,das Jm sine Ross ver-
derben weder aber ich [Beat II Zurlauben] Ammann werde.“*® Peter
Schénbrunner hatte es dem Ammann nachgetragen, dass dieser seinem
Vater einst eine ,,Posse* gemacht hatte.* Die Kapuziner hatten {iberra-
schenderweise Sidler unterstiitzt: ,,Jtem die Capuciner Und geistliche brin-
gend und machen den Sidler harzuo und sagen er solle Nur dise mitel bru-
chen: und khonne es mit guoter gwissen thuen.“30 Viele Biirger waren, wie

44 Vgl. Ebd,, S. 52.

45 Zitiert nach A. Suter, Der schweizerische Bauernkrieg von 1653. Politische Sozial-
geschichte — Sozialgeschichte eines politischen Ereignisses, 1997 S. 291.

46 Vgl. ebd.

47 AH Zurlaubiana 98/19, April 1650 (Notizen vom Zuger Stadt- und Amtsrat Beat
II. Zurlauben).

48 AH Zurlaubiana 98/20 A, April 1650 (Notizen vom Zuger Stadt- und Amtsrat
Beat 1. Zurlauben).

49 Vgl. AH Zurlaubiana 98/20 E, April 1650 (Notizen vom Zuger Stadt- und Amtsrat
Beat II. Zurlauben).

50 AH Zurlaubiana 98/20 F, April 1650 (Notizen vom Zuger Stadt- und Amtsrat Beat
II. Zurlauben).
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der junge Meyenberg, ,,sidlerisch*! eingestellt, denn Zurlauben hatte sich
der Biirgerschaft entfremdet. Insofern ist die Aussage Jogli Specks entlar-
vend: Gefragt war ein Mann, mit dem man reden konnte, kein franzdsisch-
sprechender Hofling. Das Vorgehen Zurlaubens im Bauernkrieg war wei-
teres Wasser auf die Miihlen der Opposition, so dass es nicht erstaunt, dass
dieser 1654 abgewihlt wurde. SchlieBlich war es das ,,Defensionale von
Will“, das wie in Schwyz die Gemiiter noch stirker erhitzte. Von Schwyz
aus wurde wacker gegen das unbeliebte Biindniswerk agitiert.>? Pfarrer
Elsener predigte gegen das ungeliebte Verteidigungswerk, und auch der
einflussreiche Waldbruder auf dem Gubel schloss sich ihm an.53 Der
Stadtzuger Franz Weber erfrechte sich 1677, obrigkeitlichen Personen die
Faust unter die Nase zu halten. Zudem hatte er diese geduzt und ,,auch so
schantlich gredt, als ob er die Sache besser als die Obrigkeit verstehe.*5
Am 13. August 1677 wurden nicht weniger als zehn Baarer zu drakoni-
schen Strafen verurteilt. Jakob Stammler hatte unter anderem Pilger, die
auf dem Weg nach Einsiedeln waren, aufgehetzt, und Ulrich Steiger hatte
verlauten lassen,

,»die Schwyzer wiren besser als die Zuger, wenn sie nicht wiren wiirde Zug
schon lange kein Ort mehr sein. [...] und die Unterwaldner wiren auch nicht
viel wert, weil sie die Feiertage abgeschafft.*>

Steiger lobte die Vorreiterrolle von Schwyz und kritisierte im selben
Atemzug die obrigkeitliche Abschaffung von Feiertagen. Diese Vermen-
gung verweist auf die eminent politische Dimension von Religion. Prinzi-
piell wurde dann Michel Utiger, der meinte, die Obrigkeit habe das Vater-
land verkauft und die Freiheiten vergantet. Entsprechend hart fiel seine
Bestrafung aus: Utiger wurde fiir ein Jahr ,,chr- und wehrlos* erkannt, er
musste drei Tage lang in den ,, Timpis®, das Zuger Gefdngnis, und in der
Kirche wurde er 6ffentlich verrufen.3¢ In Menzingen hatten sich derweilen
Seckelmeister Franz Krdnzli, seine Frau Anna Margret sowie Sohn Peter
als Opponenten hervorgetan. Unter anderem beschimpften sie die Gesand-
ten als ,,feusinal-Hiind“. Das Wort ,,.Defensionale* war den Zugern ein

51 Ebd.

52 Vgl. Mantel, Abfall (Fn. 14), S. 176; Weber, Wehrverfassung (Fn. 14), S. 63 ff.

53 Es ist unser Eindruck, als ob die zahlreichen Innerschweizer Waldbriider als politi-
sche Berater gewirkt haben.

54 Zitiert nach Weber, Wehrverfassung (Fn. 14), S. 71.

55 Ebd., S.72.

56 Vgl. ebd.
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Zungenbrecher, so dass diese es kurzerhand in ,,Feusinal® umwandelten.
Fortan waren es die ,,Feusinalbuoben®, die im Kreuzfeuer der Kritik stan-
den. Als die drei Krénzli vor Gericht geladen wurden, marschierten nicht
weniger als 300 bewaffnete Menzinger mit ihnen in die Stadt Zug ein, um
sie vor der judikalen Willkiir der Stidter zu schiitzen. SchlieBlich wurden
sie dennoch verurteilt’?, und 22 Biirger, vorwiegend Menzinger, mussten
sich fiir ihren Beistand verantworten. Der greise Hans Staub, der zu den
Hauptbeschuldigten zéhlte, hatte kithn ausgerufen, ,,die Menzinger hitten
noch viel Mann zu stellen und zwar solche, das die Stadt keine derartige
besitze.“>® Er spielte auf die legendidre Wehrhaftigkeit der ,,Bauern an,
die den ,dekadenten” Stidtern an Kampfkraft {iberlegen seien. Den
,»Hauptern* wurde vorgeworfen, flir ihr Engagement zugunsten des ,,De-
fensionales™ Geld angenommen zu haben. Kohlbrenner Os/i Senz befiirch-
tete, man wolle alle Menzinger zu Untertanen machen, Bartli Ziircher
wurde verddchtigt, ein Pasquill verfasst zu haben. Der Widerstand ging
weiter. Ammann Christoph Andermatt verklagte Ratsherr Josef Utiger,
weil dieser seinen Vater beschuldigt hatte, ein ,,Stytzli* voll Dukaten ange-
nommen zu haben. Zudem hétten Nachtbuben geschrien: ,,Wo sind die
Feusinal Buoben?*>?

Im Jahre 1679 beschlossen schlieBBlich sdmtliche vier Gemeinden, aus
dem Defensionalwerk auszutreten, so dass die Zuger Gesandten an der Ba-
dener Tagsatzung ein Jahr spiter das Siegel von den beiden General-
schirmbriefen entfernten. Der Baarer Ammann Andermatt merkte an, dass
die ,,Haupter* weiterhin im Ruch des ,,crimen falsi® standen. Thm selbst
wurde vorgehalten, dass man sowohl ,,Druckli“ wie auch ,,Béndeli kau-
fen konne. Das aus Baden zuriickgebrachte Siegel konne also sehr wohl
eine Falschung sein.®® Wie schon in Schwyz konnte die populare Oppositi-
on mit dem Austritt aus dem Defensionalwerk auch in Zug einen histori-
schen, denkwiirdigen Sieg feiern.

Die Gegensiitze zwischen dem béuerlichen ,,Ausseren Amt* und der
Stadt, wo die ,,Haupter”, die sich mit einer innerstiddtischen Opposition
auseinanderzusetzen hatten, konzentriert wohnten, waren mit dem Zuger
Austritt aus dem ,,Defensionale® keinesfalls iberwunden worden. Anfangs
des 18. Jahrhunderts gerieten sich Stadt und Land im ,,Tschurrimurri- oder

57 Vgl. ebd.

58 Zitiert nach Weber, Wehrverfassung (Fn. 14), S. 77.
59 Ebd, S.85.

60 Vgl. ebd. S. 89f.
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Vogthandel®, einem virulenten Kompetenzstreit, erneut in die Haare.%! Der
Hiinenberger Kirchmeier Heinrich Biitler, Soldner und nun erfolgreicher
Wirt auf der Warth, genannt ,, Tschurrimurri®, wollte 1700 Biirger von Zug
werden, um dort auf dem ,,Lowen* zu wirten. Der Zuger Vogt in Hiinen-
berg, Wolfgang Vogt, verklagte jedoch Biitler wegen Wuchers und verwei-
gerte ihm den Eintritt ins Biirgerrecht. Rechtlich gesehen waren die 30
Jahre, wihrend der die Stadt Zug keinen ,,UBbiirger mehr aufzunehmen
beschlossen hatte, soeben verstrichen.%2 In der Folge ergriffen viele Bau-
ern des ,,Ausseren Amtes“ Partei fiir ,,Tschurrimurri, und es kam zu tu-
multudsen Auflaufen. Thematisiert wurde dabei auch die Gleichteilung
der franzosischen Pensionen.

Es war eine jesuitische Volksmission, die half, die angespannte Lage zu
beruhigen. Vom Arzt und Diaristen Oswald Kolin, der ab 1700 als Statt-
halter von Stadt und Amt Zug amtete, ist eine detailreiche Beschreibung
der von den Jesuiten Fulvio Fontana und Giacomo Baptista Mariani
prunkvoll in Szene gesetzten ,,Grol3en Mission* von 1705 auf uns gekom-
men.®3 Wie in Schwyz schritt man zur Bufe, ,,mit umb gnad und barm-
hertzigkeitt zu gott schreyend, geiBlend, dornerne krone auf dem haupt
tragend, Kreutz schleipfendt.<* Nach einer scharfen BuBpredigt stiegen
verschiedene Zuger Biirger auf die eigens erstellte ,,Briigge*, ,,ihren ge-
genhasseten Zuo ruofen, umb Verzeichung zu petten, einander zu umbhal-
sen.“¢5 Es waren namentlich die Oligarchen, die um Verzeihung baten:
»auch zwey 3 heiibter auff dem balco 6ffentlich alles um Verzeichung ge-
pettet.“® In Luzern war anlédsslich der Mission in Demonstrationen gefor-
dert worden, dass die Patrizier 6ffentlich Reue zeigen wiirden.®’

Die Niederlage der katholischen Orte im Zweiten Villmergerkrieg lief3
1712 den vermeintlichen Burgfrieden briichig werden. Die Innerschweizer

61 Vgl. H. A. Keiser, Der Tschurrimurri- oder Vogthandel 1700 bis 1703, in: Zuger
Neujahrsblatt 1892, S. 1 f.

62 Vgl. Schmid, Stadt und Amt (Fn. 41), S. 126.

63 Vgl. E. Bossard (Hrsg.), Die grosse Mission in Zug 1705, beschrieben von Oswald
Kolin; mit einer Einleitung iiber den Verfasser und seine Zeit, in: Der Geschichts-
freund 1854, S. 139 ff.

64 Ebd., S. 144.

65 Ebd., S. 147.

66 Ebd.

67 Vgl. F. Grobli, Ambassador Du Luc und der Triicklibund von 1715. Franzosische
Diplomatie und eidgendssisches Gleichgewicht in den letzten Jahren Ludwigs
XIV. Band 1, 1975, S. 140.
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hatten am 25. Juli bei Villmergen rund 3.000 Mann verloren, obwohl sie
ihren Reihen eine Freifahne, die das silberne Bildnis von Bruder Klaus
darstellte, vorangetragen hatten.®® Seitens der Landerorte war alles unter-
nommen worden, die Luzerner Obrigkeit dazu zu bewegen, in den Krieg
einzutreten. Es waren Schwyzer und Zuger Bauern gewesen, die in den
Luzerner Amtern Rothenburg und Habsburg, spiteren Zentren des Wider-
standes gegen die Luzerner Patrizier, das ,,Neue Tellenlied* verbreitet hat-
ten, das in Zug bei Schell gedruckt worden war.%® GroBe Teile der Luzer-
ner Landbevdlkerung waren, unterstiitzt von Geistlichen, ohnehin fiir
einen bewaffneten Kampf eingetreten. Mit der Bereitschaft zum Krieg
wurden radikale Forderungen verbunden. Der Rooter Wirt Hans Jakob Pe-
termann hatte am 19. Juli 1712 bekanntgegeben, ,,In diesem brieff stehts
geschriben, wie mihrs wollen haben. Die freyheit wird uns nit fdhlen, in
dem wir guethe versicherung haben von den lenderen.“79 Der Eschenba-
cher Dorfmiiller Lux Wyss formulierte Freiheitsvorstellungen, die sich an
die Zustande der Landerorte anlehnten. Jakob Hildebrand sagte aus, Wyss
habe gemeint, dort seien die Bauern von Zehnten und Grundzinsen befreit.
Auf die Frage Hildebrands, wie denn die Kloster ohne Zehnten finanziert
werden sollten, antwortete Wyss, ,,es miiesstet darno nur noch 12 oder 20
closterfridulein ohngefehr syn, und miiesstet sy den us den giietteren erhal-
ten.“7! Wyss verband ,,demokratische® Vorstellungen mit latentem Anti-
klerikalismus, der vor Klosteraufhebungen nicht Halt machte.

Die turbulente Zeit war geprigt von radikalen, eschatologischen Vor-
stellungen. Namentlich die beschriebene Weissagung des Thomas Wande-
ler erfuhr eine eigentliche Konjunktur. In Zug kam es wie in allen Lander-
orten zu Solidarisierungen mit den aufstdndischen Luzerner Bauern. Am
23. Juni 1712 versammelten sich auf dem Riitli, dem mythenhaften Ort
der Griindung der Eidgenossenschaft, einige hundert Mann, um den alten
Bund neu zu beschworen und Kampfbereitschaft zu signalisieren.”? Und
an der Zuger Landsgemeinde von 1712 wurde offen dariiber beraten, ob
die Luzerner Untertanen zu ,,freien Leuten* gemacht werden sollten. In

68 M. Merki-Vollenwyder, Unruhige Untertanen. Die Rebellion der Luzerner Bauern
im Zweiten Villmergerkrieg, 1995, S. 80, 30.

69 Vgl. S. Griiter, Sebastian, Geschichte des Kantons Luzern im 16. und 17. Jahrhun-
dert, 1945, S. 436; Merki-Vollenwyder, Untertanen (Fn. 68), S. 95.

70 Zitiert nach ebd., S. 125.

71 Zitiert nach ebd., S. 128.

72 Vgl. Grobli, Tricklibund (Fn. 67), S. 182.
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Menzingen beschloss die Gemeindeversammlung vom 3. Juli 1712, eine
Freifahne zu errichten, welche die Teilnahme von Luzerner Truppen am
Feldzug garantieren sollte. Die Stadt Luzern sollte, zu einem offenen ,,Fle-
cken®, zu einer Stadt ohne Mauern, gemacht werden.”> Sowohl die Frei-
scharentruppen mit ihrer eigenen Freifahne als auch das Treffen auf dem
Riitli erinnerten die Landleute an die Zeit der spatmittelalterlichen Expan-
sion. Nach einem Uberraschungscoup, bei dem am 20. Juli 1712 ein Ber-
ner Vorposten an der Reussbriicke bei Sins tiberwiltigt wurde, schien der
Beweis erbracht zu sein, dass die ,,Haufen* der Linderorte, und nur sie,
erfolgreich sein wiirden.”* Noch im Angesicht der Niederlage gab es in
Schwyz und im ,,Ausseren Amt* Anstrengungen dazu, die Landschiftler
und Freidmtler ,,ledig™ zu sprechen, um vereint mit ihnen den Kampf fort-
zusetzen. Es erstaunt daher nicht, dass Vertreter der Zuger Obrigkeit, die
wie ihre Luzerner Kollegen nur zogerlich agiert hatten, ins Kreuzfeuer der
popularen Kritik geraten waren. Die politische Fiihrung des Ortes hatte
von Mitte April bis Ende Juni zwischen einer Friedens- und einer Kriegs-
politik hin- und her laviert. Am 5. Juli kam es in Baar zu einer ,,ausseror-
dentlichen Landsgemeinde®. Peter Konrad Krentzlin aus Menzingen
meinte, es sei an der Zeit, den oligarchischen Stadt- und Amtsrat endlich
»abzustellen7>. Aus einem Bericht aus dem Konvent Maria Opferung
geht hervor:

,»In diser Gemeind ward ein grosser Aufstand und aufruor zwischen den He-
ren und Burgeren und den Gemeinden also, das der gemeine Man die Ober-
hand kriegte und Meister wurde, und bruchten Gewald in diser Gemeind.*7¢

Landesfahnrich Karl Joseph Brandenberg wurde am Kopf verletzt. Dieses
Schicksal teilte er mit Hauptmann Zurlauben, der dem Kollegen zur Hilfe
geeilt war. Die Landsgemeinde kam zum Schluss, dass eine dezidierte
Kriegspolitik zu verfolgen sei. Der ,,Kantonskriegsrat™ sowie der ,,Stadt-
und Amtsrat wurden abgesetzt. An deren Stelle wurde ein Kriegsrat ge-
schaffen, der aus neun Mitgliedern bestand. Verfechter der offensiven Li-
nie wurden in Landesdmter gewihlt. Der Baarer Joseph Utiger, ein Mann
aus einfachen Verhéltnissen, wurde zum Ammann ,,gemehrt“. Den neuen

73 Vgl. Merki-Vollenwyder, Untertanen (Fn. 68), S. 123 f.

74 Vgl. Grébli, Tricklibund (Fn. 67), S. 138.

75 Zitiert nach A. Nussbaumer, Zuger Militdr im Spannungsfeld von Politik, Wirt-
schaft und Gesellschaft. Das Zuger Militdrwesen im 18. Jahrhundert, 1998, S. 129.

76 Zitiert nach ebd., S. 130.
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Kriegsriten wurde von den Oligarchen unterstellt, niemals selber eine
Waffe getragen zu haben. Ein oligarchisch gesinnter Beobachter meinte
verdchtlich, die neuen starken Ménner seien mehrheitlich ohne Gut und
Ehren, es handle sich um Uhrmacher, Schreiner, Steinmetze und sogar
Kuhhirten.”” Ein Stadtzuger Gesinnungsgenosse monierte, das es vor al-
lem die Menzinger gewesen seien, die erfolgreich gegen die ,,Haupter* op-
poniert und erreicht hatten, praktisch die gesamte Machtelite auszuwech-
seln. Er sagte diesen auch nach, traditionell antifranzésisch zu sein.”® Die
Niederlage vom 25. Juli 1712 beendete dann die Herrschaft der Opponen-
ten jah. Bereits zwei Tage spiter tagte der ,,Kantonskriegsrat” in seiner al-
ten Zusammensetzung, und am 26. August trat auch der verhasste ,,Stadt-
und Amtsrat® wieder zusammen. Die Krise erforderte Erfahrung. Landam-
mann Utiger, der sich in Baar einen Machtkampf mit der traditionell fran-
z0sisch gesinnten Familie Andermatt lieferte, konnte sich noch halten,
wihrend Johann Baptist Trinkler, der Menzinger Landeshauptmann, sowie
Peter Konrad Krentzlin wegen ,unerlaubten Offnens von Briefen* und
»~Propagierens von Freifahnen zur Rechenschaft gezogen wurden. Die
zweil Anflihrer, die sich vehement gegen Frankreich ausgesprochen hatten,
wurden angehalten, beim franzdsischen Ambassador du Luc Abbitte zu
leisten. Die Luzerner Obrigkeit erkldrte die beiden Anfiihrer fiir vogelfrei.
Straffrei blieb der vierte Mann, der nachweislich zum engeren Kreis ge-
hort hatte: Joseph Anton Schumacher. An der Landsgemeinde hatte er oh-
ne wenn und aber zum Krieg geraten. Er hatte verlangt, dem Nuntius zu
folgen und den Frieden abzuschlagen. Rhetorisch geschickt hatte der er an
die historische Dimension des Entscheides erinnert: ,,Nun seye unser Orth
ein Spectacel und warte die Welt auf unsere Resolution.“” Es gelang ihm,
die Stimmung zu bekriftigen, an einem weltpolitischen Ereignis teilzuneh-
men. Fiir einen Augenblick schien Zug der Bedeutungslosigkeit entrissen,
so wie einst schien die ganze Welt die Augen auf die Innerschweiz zu
richten.

Die unzufriedenen Stimmen wollten auch nach der Niederlage von
1712 nicht verstummen. Im August 1713 erlie der Rat der Stadt Zug ein
Mandat gegen ,,chrverletzliche, schandliche verliimdungen durch fridhés-

77 Vgl. ebd., S. 131.

78 ,,Combien de brouilleries dans le Canton de Zoug, combien ils sont animés contre
la France!*“ Vgl. EA VI/2, S.2561. Die Quelle bei Nussbaumer, Zuger Militar
(Fn. 75), S. 130f.

79 Zitiert nach ebd., S. 129.

138



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Checks gegen die Oligarchisierung und ,, Entdemokratisierung *

sige, zur aufruhr und uneinigkeit geneigte letith“80, die ausstreuen wiirden,
,,0b hitte man von seiten der loblichen catholischen orten die so genante
glaubens freystellung einzufiihren nachgegeben und verwilliget.“8! Wie
schon im Kampf gegen das ,,Defensionale* standen die Oligarchen im
Ruch, die Katholizitit aufzugeben. Die Kritik verdichtete sich zu Schlag-
worten, die eingesetzt wurden, wenn es darum ging, Front zu machen.

V. Einmal an der Macht: Rechte fixieren

Einmal an die Macht gekommen, versuchten die Opponenten, gewisse
Forderungen zu Gesetzen zu transformieren. Dies soll anhand der ,,25
Landespunkte von Schwyz* exemplarisch aufgezeigt werden. In Schwyz
hatten der Wirt Joseph Anton Stadler und seine Anhdnger die Oligarchen
1700 mehr oder weniger entmachtet. Der Landammann wurde aufgefor-
dert, einen Entwurf mit ,,Landespunkten®, ein Programm, das bereits an
der Landsgemeinde von 1701 initiiert worden war, zu vervollstindigen.
An der ordentlichen Landsgemeinde 1704 legte er eine Liste mit 19 Punk-
ten vor, ,,So Jahrlich an der Meyen-Landtsgemeindt abgelesen werden sol-
len. 82

Ein Punkt bestitigte die ,,Nichtigung des Defensionals“33, die vor dem
Landsgemeindesonntag von den Kanzeln herab vorgelesen wurde. Der Be-
schluss erinnerte die Landleute feierlich an den ersten, oben erwahnten,
spektakuldren Erfolg der popularen Opposition. Dann wurde die Familien-
herrschaft eingeddmmt, indem die Kooptation im ,,Neuner- und Siebner-
gericht* endgiiltig verboten wurde, und in demselben Gericht sollten

80 E. Gruber (Hrsg.), Rechtsquellen des Kantons Zug, Bd. 2: Stadt Zug und ihre Vog-
teien. Ausseres Amt, 1972, S. 696 (Mandat gegen boswillige Reden, 20. August
1713). Diese Quellen zeigen auf, dass Mandate nicht immer gleichsam im luftlee-
ren Raum entstanden sind und allenfalls einen repetitiven Herrschaftsanspruch
verkorpert haben. Sie sind vielmehr oft als eine Interaktion Obrigkeit-Unteranen
(oder Landleute) zu verstehen, die auf Konkretes eingehen. Eine entsprechende
Analyse der ,,Schweizerischen Rechtsquellen® wire also sehr fruchtbar.

81 Ebd.

82 Vgl. Staatsarchiv Schwyz (StaSZ), cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764),
27. April 1704.

83 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 27. April 1704;
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,»hit Schwecher und dochterman, nit Zwey, sonder nur einer aus einem Ge-
schlecht, nit zwen leibliche Schwigeren auch nit zwen, so gegenainander ge-
schwisterte Kinder, als Richter sitzen oder Erwelt werden mogen. 84

Im selben Atemzug wurde auch

,fur ein Landtrecht erkennt, und in dafl Landtsgemeind Buch einzuschreiben
befohlen, damit groe Partheyen unterbrochen werden, das us einem Ge-
schldcht in einem Viertel nit mehr als 2 Rathsfreunden, und einer von Amts-
wegen und mehrer nit in den Rath mdgen gelaBen werden.*83

Einem Siebner wurde befohlen, die Wahlen an den Viertelgemeinden zu
iiberwachen, und einer Person, die an einer Lands- oder Viertelsgemeinde
gegen diese Beschliisse riet, drohte die Bufle von 1.000 Gulden, sie hatte
ferner jedem Landmann einen halben Taler ,,Sitzgeld* zu entrichten. Wenn
bereits zwei Manner desselben Geschlechts im (Land-)Rat saflen, sollten
chemalige Landesbeamte, ,,darinnen Landtwebel und Landtschreiber auch
begriffen seyn sollen*8¢, nicht mehr ratsfahig sein. Diese Bestimmung war
gegen erfahrene Landesbeamten gerichtet, die den Rat dominierten. Ein-
schrankungen der Geschlechterherrschaft erdffneten weniger solventen
Familien breitere politische und somit auch wirtschaftliche Partizipations-
chancen.

»Sagt er [Stadler] als sig das gemeine Spriichwort ,chi serve al commun serve
a nissun‘8’ Er aber seche das alhier nit also sondern die Gemeind undt Landt-
letith haben ihm seine Diensten mit der Landtvogtei Rheintal ehrlich vergul-
ten, undt zuor Danckhbarkeit woll er ihnen auch widerumb ein schén Vereh-
rung thuon, namlich den Humelwaldweg, den er ihm Sachk habe, und Thnen
darzuo Gliickh wiinsche.*88

Stadler brach mit dem antiken Ethos, wonach Politisieren, namentlich in
Republiken, reine Ehrensache sei und nicht mit finanziellen Interessen
verbunden werden diirfe. Diesem Ideal konnte nur nacheifern, wer hinrei-
chend vermdgend war. Arme seien zu tief in finanzielle Probleme ver-
strickt, um dem gemeinen Besten dienen konnten. Es war John Adams, der

84 C. Benziger, Das Eidbuch des Alten Landes Schwyz, in: Mitteilungen des Histori-
schen Vereins des Kantons Schwyz 1924, S. 1 (60).

85 Ebd.

86 Benziger, Eidbuch (Fn.84), S.60; StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch
1676-1764), 27. April 1704.

87 ,,Wer dem gemeinen Wesen dient, dient nicht fiir Geld*. ,,Chi serve al commune,
non serve a nessuno‘ lautet die hochitalienische Variante

88 StaSZ, Akten 1, Theke 447/1 (Prozessakten 17081t.), ,,Memoriale etwelcher Reden
so H. Stadler an den Landstgemeinden geredt*.
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den Dienst am Staat auch in einer Republik vergolten haben wollte.8?
Stadler, der rhetorisch geschickt erst ein Sprichwort nannte, um es hand-
kehrum zu widerlegen, war insofern ehrlich, als er aussprach, was andere
insgeheim schon lange taten. Ein MalB3 an ,Eigennutz® war erlaubt, es
miisse nur deklariert werden. Stadler liel es indessen nicht bei reiner Rhe-
torik bewenden. An einer Landsgemeinde wurde durchgesetzt, dass die
Richter des Neunergerichts nicht mehr unbezahlt arbeiten sollten, sondern
pro Tag einen ,,Louis” sowie ein Pferd, Logis und einen Diener erhalten
sollten. Zudem ,,mehrten‘ die Landleute, dass sich die Richter des Sieb-
ner- und Neunergerichts fortan nicht mehr aus dem Rat rekrutierten, son-
dern alleine ,,ehrliche Landleute* in Amt und Wiirden zu setzen seien.””

Ein sehr wichtiger Landespunkt nagelte das Antragsrecht an einer
Landsgemeinde fest’!, und eine wesentliche Verschriftlichung brachte
auch der sechste Landespunkt, der den Kompetenzknéuel der Institutionen
entwirrte. Dieser hatte den Interessen der gebildeten, sich in rechtlich dif-
fusen Details ebstens auskennenden Oligarchen entsprochen:

,»Dass khein kleinerer Gewalt dem grosseren eingreiffen solle: ndmlich kein
Wuchen-Rath dem Samstag-Rath, kein Samstag-Rath dem gesefinen Rath,
kein geseBner Rath dem zweyfachen, keyn zweyfacher dem dreyfachen, Kein
dreyfacher Rath einer nachgemeindt, Kein Nachgemeindt der Jdhrlichen
Meyen Landsgemeindt, wan solche nit in Krafft einer Meyen-Landtsgemeindt
gestelt ist.“%?

Die Maienlandsgemeinde war klipp und klar hochste Instanz, kein Rat war
dazu befugt, ihre Beschliisse zu liberstimmen.

Auch wirtschaftliche Bestimmungen, die im Sinne der einfachen Land-
leute lauteten, wurden durchgesetzt: So war vorgesehen, ,,es solle kein
Allmeindt als vor einer Maien-Landts-Gmeint weggegeben werden. 3
Dieser Punkt entsprach voll und ganz den Interessen der Kleinbauern, die
als Miteigentiimer der ,,Ober*- oder ,,Unterallmeind* gegen die VerdufBe-
rung von Genossenschaftsland eingestellt waren. Schon 1706 wehrten sie

89 Vgl. G. S. Wood, The Radicalism of the American Revolution, 2. Aufl. 1993,
S. 288 ff.

90 Vgl. StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 14. Mai 1702.

91 Benziger, Eidbuch (Fn.84), S.61; StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch
1676-1764), 27. April 1704.

92 Benziger, Eidbuch (Fn.84), S.58; StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch
1676-1764), 27. April 1704.

93 Ebd.

141



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Brdndle

sich mit Erfolg gegen einen Verkauf von Allmendland.®* Dies wiederum
war gegen die Bestrebungen der Grof3bauern gerichtet, die eine Vergrdfe-
rung der Privatalpen erstrebten, um sie modern zu bewirtschaften. Ein
weiterer Landespunkt erlaubte einem jeden Landmann die Gewerbefrei-
heit und richtete sich somit gegen zeittypische Abschliessungstendenzen,
die von zunftartigen Korperschaften, die sich im ,,Flecken* Schwyz gebil-
det hatten, vorangetrieben wurden.?> Dass sich Stadler auch um das wirt-
schaftliche Fortkommen und somit um die drmeren Landleute sorgte, be-
weist der Umstand, dass er sich um das Grundproblem der Salzversorgung
kiimmerte. Wie schon erwéhnt, war die Abhangigkeit von Salzlieferungen
derart groB, dass sich in Krisenzeiten ein Boykott zur fundamentalen Be-
drohung ausweiten konnte. Salz war als Gewlirz und in der Késeprodukti-
on unentbehrlich. Seit langem war man sich in der Innerschweiz dieses
Ubels bewusst gewesen, hatte nach eigenen Salinen gesucht.% In Schwyz
hatte man diesbeziiglich schon recht lange den ,,Salzbrunnen* von Iberg
im Auge gehabt. Stadler prisentierte anfangs August 1706 einen Minera-
listen??, der den Iberg giinstig beurteilt habe. Die Landleute erteilten dar-
aufhin den Auftrag, MaBnahmen zu ergreifen. Die hohen Kosten verhin-
derten indessen eine Realisierung. Andererseits setzte Stadler ansatzweise
eine wirtschaftliche Politik zugunsten kleinerer Bauern fort, deren Ansitze
schon in den 1690er Jahren spiirbar gewesen waren. Im Mai 1706 be-
schloss eine Landsgemeinde, dass jener Viehhidndler Schwyz als erster
verlassen diirfe, der am meisten Vieh erstanden hatte. Dies war im durch-
organisierten Viehhandel ein Privileg, das vor Schikanen schiitzte. Ehrli-
che Kaufer wurden auf diese Art und Weise belohnt. Die MaBlnahme war
zugleich Schutz fiir die Anbieter.%® Am 6. Juni 1706 wurde das ,,Dolmet-
schen im Viehhandel geregelt.” Italienischsprachige ,,Dolmetscher
wirkten seit dem 17. Jahrhundert im hochwichtigen ,,welschen Viehhan-
del* als Makler oder mandatierte Vertreter von Kaufherrn. Der Lohn fiir

94 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 27. April 1704

95 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 27. April 1704; Benziger, Eid-
buch (Fn. 84), S. 59.

96 Vgl. allgemein zum Innerschweizer Salzwesen M. Hauser-Kiindig, Das Salzwesen
der Innerschweiz bis 1798, 1927.

97 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 10. August 1706.

98 Vgl. 4. Marty, Die Viehwirtschaft der Urschweiz und Luzerns, insbesondere der
Welschlandhandel 1500-1798, 1951, S. 50 f. und S. 104, Anm. 64.

99 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 6. Juni 1706. Marty, Viehwirt-
schaft (Fn. 98), S. 109, Anm. 35.
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Checks gegen die Oligarchisierung und ,, Entdemokratisierung “

die Vermittlung eines Stiickes Grofvieh belief sich im 17. Jahrhundert auf
ca. einen Kronenthaler, war also so lukrativ, dass sich fortan ein hauptbe-
ruflicher, kleiner ,,Dolmetscherstand herausbildete. Da die Dolmetscher
im Ruche des unlauteren Handelns standen, waren sie unbeliebt. Dariiber
hinaus konnten die Dolmetscher vermittels Geriichten den Markt zu ihrem
Vorteil steuern. Ab Juni 1706 hatten sie zu schworen, ,,dass sie sich in al-
len Sachen ohnparteiisch auffithren wollen und sollen, damit wenn etwas
Streits den italienischen Kaufleiithenn oder den hiesigen Leiithen von de-
nen sie Vich gekauft oder kaufen wollen, sich ereignen sollte, sie als ohn-
parteiisch kénnen gebraucht werden.“190 Gleichzeitig wurde es Beisassen,
also nicht landsgemeindefédhigen Bewohnern, erlaubt, zu dolmetschen.!0!
Ein Widerspruch? Nicht, wenn man bedenkt, dass der Mangel an Qualifi-
zierten groB war. Als Ubergangslosung waren Beisassen stets willkom-
men. Im selben Atemzug beschlossen die Schwyzer Landleute, dass die
italienischen Héandler fortan nur noch einen bis zwei eigene Knechte mit-
bringen durften. Die {ibrigen Viehtreiber sollten Landleute sein und or-
dentlich bezahlt werden, samt einer Ration Milch.102

VI. Schluss

In meinem Aufsatz habe ich quellengestiitzt zu zeigen versucht, wie sich
die popularen Opponenten in den friihneuzeitlichen Landsgemeindeorten
gegen die schleichende ,,Entdemokratisierung gewehrt haben. Wir spre-
chen freilich von einer vormodernen direkten Demokratie ohne Gewalten-
trennung und Menschenrechtsgarantien. Die Teilnahme an der Landsge-
meinde war gleichsam ein Privileg, erworben durch die Gnade der Geburt,
viel seltener kéuflich erworben. Die Exklusivitit der Landsgemeinde
machte auch deren Attraktivitit aus.

Dennoch: Ohne den mutigen, ja kithnen Einsatz einzelner Akteurinnen
und Akteure wire diese letzte ,,vordemokratische® Bastion auch gefallen.
Deren Forderungen nach Transparenz mehrten das politische und rechtli-
che Wissen der Landleute, Wissen, das sie von Generation zu Generation
weiterreichten. Wer sich wehrte, dem drohte Ungemach. Dennoch wagten

100 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764); Marty, Viehwirtschaft
(Fn. 98), S. 109, Anm. 35.

101 Vgl. D. Styger, Die Beisdssen des alten Landes Schwyz, 1914, S. 78.

102 StaSZ, cod. 270 (Landsgemeindebuch 1676-1764), 6. Juni 1706.
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viele Landleute, ihre Unzufriedenheit 6ffentlich zu artikulieren. Ihr Ein-
satz war nicht umsonst. Denn die Landsgemeinde war auch den direktde-
mokratischen Bewegungen der 1830er Jahre Vorbild und Ziel .13

103 Vgl. etwa B. Wickli, Politische Kultur und die ,,reine Demokratie. Verfassungs-
kdmpfe und ldndliche Volksbewegungen im Kanton St. Gallen 1814/15
und 1830/31, 2006.
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2. Dokumentation

Otmar Jung

a) Internationaler Bereich (Auswahl)

Siidtirol, 9. Februar 2014

Bestitigende Volksabstimmung iiber das Landesgesetz ,, Biirgerbeteiligung
in Stidtirol

Frage: ,,Stimmen Sie dem Gesetz betreffend Biirgerbeteiligung in Siidtirol
zu, welches vom Landtag am 6. Juni 2013 verabschiedet und im Amtsblatt
der Region Nr. 26 vom 25. Juni 2013 verdffentlicht worden ist?*

Stimmberech- |Abgegebene in% | ungiiltig | giiltig Ja in% | Nein | in%
tigte Stimmen
401.979 106.305 26,45 1.470 104.835 | 36.372 | 34,69 | 68.463 | 65,31

Nach: Mitteilung des Landeshauptmanns v. 13.3.2014 der Feststellung der Kommissi-
on filir die Abwicklung der Volksabstimmungen v.12.2.2014, ABI. der Autonomen
Provinz Bozen — Siidtirol S. 87 (http://www.regione. taa.it/bur/pdf/I-11/2014/11/BO/B
011140189976.pdf [Zugriff 29.10.2014]). Giiltige Stimmen eigene Berechnung.
Kleinrdumige Ergebnisse unter Landesvolksabstimmung 2014: Biirgerbeteiligung in
Stidtirol. Vorldufige Ergebnisse, http://wahlen.provinz.bz.it/ (Zugriff 29.10.2014). —
Ergebnis: Die Verabschiedung des Landesgesetzes ,,Biirgerbeteiligung in Siidtirol*
wurde abgelehnt.

Liechtenstein, 15. Juni 2014

Volksabstimmungen tiber zwei Initiativbegehren zum Gesetz iiber die be-
triebliche Personalvorsorge des Staates (SBPVG)
Initiativbegehren ,, Pensionskasse win-win *

Frage: ,,Wollt Thr den Entwurf ,Pensionskasse win-win‘ des Initianten an-
nehmen?*

Stimmbe- Abgegebene in% | ungiltig giiltig Ja in% | Nein | in %
rechtigte Stimmen
19.448 71,51 12.927 5.670  |43,86 [7.257 |56,14
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Initiativbegehren ,, WinWin50*

Frage: ,,Wollt Ihr den Entwurf ,WinWin50 ° des Initianten annehmen?*

Stimmbe- Abgegebene in % ungiiltig giiltig  |Ja in% [Nein [in %
rechtigte Stimmen
19.448 71,51 13.373 [6.658  [49,79 [6.715 |50,21

Nach: Amtliche Kundmachung der Regierung v. 21.6.2014, http://www. llv.li/files/srk/
Kundmachung%20Ergebnis%20SBPVG.pdf (Zugriff 29.10. 2014). Dort auch klein-
raumige Aufgliederung. — Ergebnis: Die beiden Initativbegehren wurden verworfen.

Tiirkische Republik Nordzypern, 29. Juni 2014
Obligatorisches Verfassungsreferendum

Hauptpunkte

* Beamte diirfen in der Arbeitszeit Gewerkschaftarbeit betreiben

* Offenlegung des Vermogens von Abgeordneten und deren Familien

» Teilweise Authebung der Immunitit der Abgeordneten bei schweren
Verbrechen

* Einfiihrung des Jugendstrafrechts

* Einfithrung eines Ombudsmannes

*  Verwaltungsgericht kann Gemeindebehorden absetzen, wenn sie we-
gen Misswirtschaft verurteilt wurden

Stimmbe- |Abgegebene | in % | aufer Be- giiltig Ja in% | Nein in %
rechtigte  |Stimmen tracht

175.258 122.642 69,98 [10.402 112.240 |42.288 [37,68 69.952 (62,32

Endergebnis nach http://www.sudd.ch/event.php?lang=en&id=cy012014 (Zugriff
29.10.2014).

Schottland, 18. September 2014

Unabhdngigkeitsreferendum

Frage: ,,Should Scotland be an independent country?”

Stimmbe-  |Abgegebene | in % | auller Be- | giiltig Ja in% | Nein in %
rechtigte Stimmen tracht

4.283.938 3.623.344 | 84,6 | 3.429 |3.619.915|1.617.989 | 44,7 |2.001.926 | 55,3

Nach: Mitteilung des Electoral Management Board, http://www.elections-scotland.info
/ (Zugriff 29.10.2014); http://scotlandreferendum.info/ (Zugriff 29.10.2014); giiltige
Stimmen eigene Berechnung. Dort jeweils auch kleinrdumige Aufgliederung. — Ergeb-
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nis: Die Unabhingigkeit Schottlands wird mehrheitlich abgelehnt (dazu eingehend in
diesem Band Sydow, S. 159 ff.).

b) Deutschland
aa) Daten zu Volksbegehren und Volksentscheid

Berlin, 14. September 2013 bis 13. Januar 2014
Volksbegehren iiber den Erhalt des Tempelhofer Feldes

Am 22. August 2013 machte die Landesabstimmungsleiterin den diesem
Volksbegehren  zugrundeliegenden  Gesetzentwurf  bekannt, vgl.
ABIL. S. 1822-1843.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum
2.487.385 185.328 7.5% 174.117=7%

Bek. der Landesabstimmungsleiterin des endgiiltigen Ergebnisses v.28.1.2014,
ABIL. S.266. Vgl. Pressemitteilung der Landesabstimmungsleiterin v. 28.1.2014 (mit
Aufgliederung nach Bezirken), https://www.wah len-berlin.de/Abstimmungen/VE2014
_TFeld/presse/20140128.pdf (Zugriff 27.10.2014). — Ergebnis: Das Volksbegehren ist
zustande gekommen.

Mecklenburg-Vorpommern, 11. Mérz bis 9. Dezember 2014
Volksbegehren gegen die Gerichtsstrukturreform

Am 11. Mérz begannen die Initiatoren mit der Sammlung von Unterschrif-
ten fiir ihr Volksbegehren gegen GerichtsschlieBungen in Mecklenburg-
Vorpommern. Der Wortlaut des Volksbegehrens war auf der Vorderseite
der Unterschriftenliste abgedruckt, siehe http://gerichtsstruktur-mv.de/ do
wnload/Unterschriftenliste-VB_S_1.pdf (Zugriff 10.12.2014). Eine amtli-
che Publikation fand nicht statt.

Stimmberechtigte Eintragungen in % Quorum
[1.373.932] 120.312 [8.7] 120.000

Erforderlich waren die Eintragungen von 120.000 zum Zeitpunkt ihrer
Unterschriftsleistung wahlberechtigten Biirgern des Landes Mecklenburg-
Vorpommern (Art. 60 Abs. 1 S.3 Verfassung M-V, § 14 Abs.2 S.2 Nr. 1
Gesetz zur Ausfiihrung von Initiativen aus dem Volk, Volksbegehren und
Volksentscheid in Mecklenburg-Vorpommern [Volksabstimmungsgesetz]
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VaG M-V). — Die Angabe der Wahlberechtigten bei der letzten Landtags-
wahl am 4.9.2011 (1.373.932) (http://www.statistik-mv.de/cms2/ STAM _
prod/STAM/de/start/ Landeswahlleiter/Landeswahlleiter/landtagswahlen/
index.jsp [Zugriff 10.12.2014]) bzw. bei der letzten Bundestagswahl am
22.9.2013 (1.350.705) (http://www.statistik-mv.de/cms2/STAM prod/ ST
AM/de/start/_Landeswahlleiter/Landeswahlleiter/bundestagswahlen/index
Jsp [Zugriff 10.12.2014]) hat ebenso wie der daraus errechnete Prozent-
satz des Quorums deswegen nur informatorischen Charakter. Zweieinhalb
Monate nach Ende der Eintragungsfrist gab die Landeswahlleiterin be-
kannt, da3 120.312 giiltige Unterschriften abgegeben worden waren (PM
Nr. 1/2015 der LWL M-V v.24.2.2015). Auch dieses Ergebnis ist nur in-
formatorisch; die vorgelegten Unterschriftenlisten wurden ndmlich nicht
ausgezihlt, vielmehr wurde die Priifung nach Erreichung der genannten
Unterschriftenzahl beeendet. — Ergebnis: Das Volksbegehren ist zustande
gekommen.

Berlin, 25. Mai 2014
Volksentscheid tiber den Erhalt des Tempelhofer Feldes

Vorlage des Volksbegehrens

Stimmberech- | Abgegebene | in % | ungiil- | giiltig Ja in % Nein in %
tigte Stimmen tig
2.491.365 1.149.145 | 46,1 | 66.039 | 1.083.106 | 739.124 | 68,2 | 343.982| 31,8

Vorlage des Abgeordnetenhauses

Stimmbe- |Abgegebene in % |ungil-| giltig Ja in % Nein in %
rechtigte  |Stimmen tig

2.491.365 1.149.145 46,1 [92.465 | 1.056.680 | 468.094 | 44,3 | 588.586 | 55,7

Bek. der Landesabstimmungsleiterin des endgiiltigen Ergebnisses des Volksentscheids
v.4.6.2014, ABL S. 1162 (dies ist bereits das korrigierte endgiiltige Ergebnis laut der
Pressemitteilung der Landesabstimmungsleiterin v. 5.6.2014, https://www.wahlen-berli
n.de/Abstimmungen/VE2014_ TFeld/presse/20140605VE.pdf [Zugriff 27.10.2014]).
Vgl. Bericht der Landesabstimmungsleiterin: Volksentscheid iiber den Erhalt des Tem-
pelhofer Feldes am 25. Mai 2014. Endgiiltiges Ergebnis, zugleich Statistischer Bericht
B VII 4-1 (mit Aufgliederung nach Bezirken), https://www. wahlen-berlin.de/abstimm
ungen/VE2014 TFeld/ebe vel4d www.pdf (Zugriff 27.10.2014). — Zahl der giiltigen
Stimmen: eigene Berechnung. Prozentwerte fiir ,,JJa* und ,,Nein“ eigene Berechnung,
da die amtlichen Verdffentlichungen auf die abgegebenen, anstatt auf die abgegebenen
giiltigen Stimmen prozentuieren. — Ergebnis: Der Gesetzentwurf des Volksbegehrens
wurde mehrheitlich angenommen, der Gesetzentwurf des Abgeordnetenhauses mehr-
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heitlich abgelehnt. Da auch die Mehrheit der Teilnehmerinnen und Teilnehmer fiir den
Gesetzentwurf des Volksbegehrens votierte und zugleich mindestens ein Viertel der
Stimmberechtigten zustimmte (29,7%), war der volksbegehrte Gesetzentwurf ange-
nommen. Das Volksgesetz wurde verkiindet als: Gesetz zum Erhalt des Tempelhofer
Feldes (ThF-Gesetz) v. 14.6.2014, GVBI. fiir Berlin S. 190 (Nr. 15 v. 24.6.2014).

Bayern, 3. bis 16. Juli 2014
Volksbegehren ,,Ja zur Wahlfreiheit zwischen G 8 und G 9 in Bayern*

Am 2. April 2014 lieB das Bayerische Staatsministerium des Innern, fiir
Bau und Verkehr das Volksbegehren ,,Mehr Zeit zum Lernen — Mehr Zeit
zum Leben! Neunjihriges Gymnasium (G 9) als Alternative anbieten zu
und machte den diesem Volksbegehren zugrundeliegenden Gesetzentwurf
bekannt, vgl. BayStAnz. Nr. 14 v. 11.4.2014, S. 1.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum
9.464.087 272.196 10 946.409

Nach: Bek. der Landeswahlleiterin des Freistaates Bayern v. 13.8.2014: Ergebnis des
Volksbegehrens ,,Mehr Zeit zum Lernen — Mehr Zeit zum Leben! Neunjéhriges Gym-
nasium (G 9) als Alternative anbieten* (Kurzbezeichnung ,.Ja zur Wahlfreiheit zwi-
schen G 8 und G 9 in Bayern®), in: BayStAnz. Nr. 34 v. 22.8.2014, S. 5. — Die Eintra-
gungszahlen auch fiir die kleineren Einheiten (Regierungsbezirke und Kreise [kreis-
freie Stidte und Landkreise]) verdffentlichte das Bayerische Landesamt fiir Statistik
und Datenverarbeitung: Volksbegehren ,,Mehr Zeit zum Lernen — Mehr Zeit zum Le-
ben! Neunjdhriges Gymnasium (G 9) als Alternative anbieten” (Kurzbezeichnung ,,Ja
zur Wahlfreiheit zwischen G 8 und G 9 in Bayern®) vom 3. Juli bis 16. Juli 2014. End-
giiltiges Ergebnis (zugleich Statistischer Bericht B VII 4/1-4, 2014), Miinchen 2014
(im Netz unter: http://www. wahlen.bayern.de/volksentscheide/vob_g9-g8 endg heft
.pdf [Zugriff 28. 10.2014]). — Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekom-
men.

Hamburg, 18. September bis 8. Oktober 2014

Volksbegehren (G9-Jetzt-HH)

Am 15. August 2014 machte der Landesabstimmungsleiter das Volksbe-
gehren ,,G9-Jetzt-HH* bekannt, vgl. Amtlicher Anzeiger S. 1501.

Stimmberechtigte Eintragungen in % Quorum
1.254.638 [maximal 45.457] 5 62.732

Am 18. November 2014 stellte der Senat fest, da3 die Initiatoren der
Volksinitiative ,,G9-Jetzt-HH* die Eintragungslisten verspéitet abgegeben
hatten. Dariiber hinaus wurde das Quorum nicht erreicht, da — u. a. nach
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Angabe der Initiatoren — insgesamt maximal 45.457 Unterschriften vorla-
gen. Deren Priifung unterblieb wegen der verspéteten Einreichung. Vgl.
Mitteilung des Senats an die Biirgerschaft Drs. 20/13675 v. 18.11.2014. —
Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.

bb) Daten zu Biirgerbegehren und Biirgerentscheid (Auswahl)

Berlin-Charlottenburg-Wilmersdorf, 25. Mai 2014
Biirgerentscheid iiber die ,, Rettung der Kleingartenkolonie Oeynhausen *

Frage: ,,Sind Sie dafiir, dass das Bezirksamt Charlottenburg-Wilmersdorf
aufgefordert wird, das Gebiet des Kleingirtnervereins Oeynhausen e. V.
durch ziigige Fortsetzung des Bebauungsplanverfahrens bis zur Planfest-
setzung des bereits aufgestellten Bebauungsplans 1X-205a dauerhaft zu si-
chern, um die geplante Bebauung durch die Eigentiimerin zu verhindern?*

Stimmbe-  |Abgegebene | in % | ungiiltig | giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen
245.112 115489 47,7 5.234 | 110.255 | 84.945 | 77,0 25.310 23,0

Endgiiltiges Ergebnis nach: Bek. des Bezirksabstimmungsleiters v. 17.6. 2014, in:
Amtsblatt fiir Berlin S. 1261. Die Abstimmungsfrage wurde mehrheitlich bejaht. Da
die Vorlage auch von der Mehrheit der Teilnehmerinnen und Teilnehmer und zugleich
von mindestens 10 Prozent der bei der letzten Wahl zur Bezirksverordnetenversamm-
lung festgestellten Zahl der fiir die Wahlen zur Bezirksverordnetenversammlung Wahl-
berechtigten angenommen wurde (35,1 %), war die Vorlage angenommen. — Ergebnis:
Der Biirgerentscheid war erfolgreich; sein Ergebnis hat die Rechtswirkung eines Be-
schlusses der Bezirksverordnetenversammlung.

Niirnberg, 25. Mai 2014

Biirgerentscheid zum kiinftigen Umgang mit dem historischen Rathaussaal

Frage: ,,Soll die Bemalung des historischen Rathaussaals nach dem durch
Fotos dokumentierten Vorkriegszustand aus dem Jahr 1904/1905 rekon-
struiert werden?*

Stimmbe-  |Abgegebene |in %| ungiiltig | giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen
384.859 134.880 1.440 | 133.440 | 42.656 | 32,0 90.784 68,0

Nach: Bek. des Abstimmungsleiters der Stadt Niirnberg v. 3.6.2014: Ergebnis des Biir-
gerentscheids zum kiinftigen Umgang mit dem historischen Rathaussaal, in: Amtsblatt
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[der Stadt Niirnberg] Nr. 12 v. 11.6.2014, S. 3. Die aufgrund eines Stadtratsbeschlusses
gestellte Abstimmungsfrage wurde mehrheitlich verneint. Der Biirgerentscheid war da-
mit mit ,,Nein“ entschieden, da die abgegebenen giiltigen Nein-Stimmen mit 90.784
Stimmen 10 v.H. der Stimmberechtigten (38.486) iiberstiegen. — Ergebnis: Der Biirger-
entscheid war wirksam und hat Bindungswirkung.

Berlin, Treptow-Kdopenick, 24. August 2014

Biirgerentscheid ,, Gebiihrenpflichtige Parkraumbewirtschaftung auf of-
fentlichem Straf3enland im Bezirk Treptow-Kopenick*

Abstimmungsfrage: ,,Stimmen Sie fiir das Ersuchen an das Bezirksamt
Treptow-Kopenick, im Bezirk keine gebiihrenpflichtige Parkraumbewirt-
schaftung auf 6ffentlichem Stralenland einzufithren?*

Stimmbe-  |Abgegebene |in % |ungiiltig| giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen

207.910 44.554 21,7 92 44.462 | 38.038 | 85,55 6.424 14,45

Endgiiltiges Ergebnis nach Geschéftsstelle der Landeswahlleiterin v. September 2014,
https://www.wahlen-berlin.de/historie/Buergerentscheide/ 24 08 2014 TrKoe.pdf
(Zugriff 28.10.2014). Prozentwerte fiir ,,Ja* und ,,Nein* eigene Berechnung, da die
Veroffentlichung der Geschiftsstelle der Landeswahlleiterin auf die abgegebenen, an-
statt auf die abgegebenen giiltigen Stimmen prozentuiert. — Die Abstimmungsfrage
wurde mehrheitlich bejaht. Da die Vorlage auch von der Mehrheit der Teilnehmerinnen
und Teilnehmer und zugleich von mindestens 10 Prozent der bei der letzten Wahl zur
Bezirksverordnetenversammlung festgestellten Zahl der fiir die Wahlen zur Bezirks-
verordnetenversammlung Wahlberechtigten angenommen wurde (18,5%), war die Vor-
lage angenommen. — Ergebnis: Der Biirgerentscheid war erfolgreich; sein Ergebnis hat
die Rechtswirkung eines Beschlusses der Bezirksverordnetenversammlung.

Hamburg-Mitte, 24. August 2014

Biirgerentscheid ,, Hamburger Seilbahn — Ich bin dafiir! *

Der Biirgerentscheid wurde angekiindigt durch Bek. des Bezirksamts
Hamburg-Mitte v. 23.6.2014, Amt. Anz. S. 1249.

Stimmbe-  |Abgegebene | in % |ungiiltig| giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen
203.318 50.410 24,8 172 50.081 | 18.312| 36,6 31.769 63,4

Endgiiltiges Ergebnis nach Feststellung des Bezirksamtes Hamburg-Mitte v. 27.8.2014,
http://www.hamburg.de/mitte/archiv-2014/4363400/bam-2014-08-27-buergerentscheid
-seilbahn/ (Zugriff 28.10.2014). Zu den abgegebenen Stimmen wurden auch 157
Stimmzettelumschlége ohne Stimmzettel gezéhlt. — Ergebnis: Die Vorlage wurde abge-
lehnt.

151



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Otmar Jung

Hamburg-Altona, 24. Oktober 2014
Biirgerentscheid ,, Biirgerwille verbindlich machen *

Der Biirgerentscheid wurde angekiindigt durch Bek. des Bezirksamtes Al-
tona v. 12.9.2014, Amt. Anz. S. 1743.

Vorlage des Biirgerbegehrens ,, Biirgerwille verbindlich machen *

Frage: ,,Sind Sie fiir verbindliche Biirgerentscheide in den Bezirken und
unterstiitzen Sie die Forderung, dass der Bezirk dem Senat und der Biir-
gerschaft empfiehlt, die dazu notwendigen Gesetze zu beschlieBen?*

Stimmbe-  |Abgegebene |in % |ungiiltig |giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen
197.971 35914 18,14 510 35.404 | 23.249 | 65,67 12.155 34,33

Vorlage der Bezirksversammlung Altona ,, Biirgerwillen durchsetzen —
durch starke Bezirke!*

Frage: ,,Sind Sie dafiir, dass Senat und Biirgerschaft aufgefordert werden,
in der néchsten Wahlperiode die Rechte der Bezirke und damit die Durch-
setzung des Biirgerwillens zu stirken, indem die Bezirke

* Erweiterte Haushaltsrechte erhalten,

* In sachgerechter Weise mit Personal- und Sachmitteln ausgestattet wer-
den,

» Stérkere stidtebauliche Planungshoheit bekommen,

» Die Aufgaben der unteren Stra3enverkehrsbehorde tibernehmen?

Dabei soll die verfassungsgeméfe Struktur Hamburgs als Einheitsgemein-
de gewahrt bleiben.*

Stimmbe-  |Abgegebene | in % |ungiiltig| giiltig Ja in % Nein in %
rechtigte Stimmen

197.971 35914 18,14 | 863 35.051 | 24.979 | 71,26 10.072 28,74
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Auszdhlung der Stichfrage

Dokumentation

Stimmbe- |Abgegebene | in % | ungiil- | giiltig |Vorlage in % |Vorlage der in %
rechtigte  [Stimmen tig der Biir- Bezirksver-
gerinitiati- sammlung
ve
197.971 35914  [18,14| 946 | 34.968 19.464 | 55,66 15.504 44,34

Endgiiltiges Ergebnis nach Feststellung des Bezirksamtes Altona v.27.10.2014, http://
www.hamburg.de/pressearchiv-fhh/4394006/buergerentscheid-ausgezaehlt/ (Zugriff
28.10.2014). Da beide Vorlagen mehrheitlich angenommen wurden, entschied die Ant-
wort auf die Stichfrage. — Ergebnis: Die Vorlage des Biirgerbegehrens wurde angenom-

men.
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Das Unabhéngigkeitsreferendum — Grundlagen und Perspektiven
der schottischen Volksabstimmung vom September 2014

Gernot Sydow”™

Grofbritannien entwickelt sich mehr und mehr zu einem Staat, in dem die
groB3en Fragen durch Volksabstimmungen entschieden werden. Grundstiir-
zende Verdnderungen politischer und verfassungsrechtlicher Art hat das
Referendum tiiber den EU-Austritt von 2016' ausgeldst, nachdem 1975
schon einmal iiber die EG-Mitgliedschaft abgestimmt worden war. Damals
war im Vorfeld noch ernsthaft diskutiert worden, ob ein souverines Parla-
ment {iberhaupt verfassungsrechtlich legitimiert sei, ein Referendum zu er-
moglichen.? Inzwischen werden selbst Forderungen nach einem Verfas-
sungsreferendum lauter.? Das schottische Referendum von 2014 war nach
1978 und 1997 bereits die dritte Abstimmung zur Stellung und Zukunft

* Ein Dank fiir die Durchsicht des Manuskripts gilt meinem Mitarbeiter Bartholomd-
us Regenhardt, LL.B.

1 Zur Frage der innerstaatlichen Kompetenzen fiir den EU-Austritt: Supreme-Court-
Urteil vom 24. Januar 2017 im Fall R (on the application of Miller and another)
(Respondents) v Secretary of State for Exiting the European Union (Appellant)
unter https://www.supremecourt.uk/cases/uksc-2016-0196.html; zu den Rechtsfol-
gen des beabsichtigten EU-Austritts G. Gee/L. Rubini/M Trybus, Leaving the EU?
The Legal Impact of Brexit on the United Kingdom, in: European Public Law 22
(2016), S. 51 ft.; G. Gee/A. L. Young, Regaining Sovereignty? Brexit, the UK Par-
liament and the Common Law, in: European Public Law 22 (2016), S. 131 ff.; zum
bisherigen Verhéltnis von britischem Verfassungsrecht und europdischem Unions-
recht G. Sydow, Europdische Integration und britischer Verfassungsreformprozess,
in: W. Kluth (Hg.), Europédische Integration und nationales Verfassungsrecht, 2007,
S. 189 ff.

2 Zur damaligen Diskussion iiber die Zuldssigkeit von Referenden V. Bogdanor, The
New British Constitution, 2009, S. 173; dort (S. 179) auch Ubersicht iiber alle bis-
herigen Referenden mit Beteiligung und Abstimmungsergebnis.

3 Etwa R. Gordon, Repairing British Politics, 2010, mit ausgearbeitetem Verfassungs-
entwurf (S. 37 ff.), samt zugehdrigem Referendumsgesetz (S. 169 ff.), vorsichtiger
Bogdanor, New Constitution (Fn. 2), S. 215 ff.; zur britischen Verfassungsdiskussi-
on G. Sydow, Die britische Verfassung im Stadium der Prékodifikation, in: D.
Heckmann/R. Schenke/ders. (Hrsg.), Verfassungsstaatlichkeit im Wandel. Fest-
schrift fiir Thomas Wiirtenberger zum 70. Geburtstag, 2013, S. 575 ff.
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Schottlands im Staatsgeflige des Vereinigten Konigreichs von Grofbritan-
nien und Nordirland.* Die britische Verfassung stand indes der Durchfiih-
rung eines Unabhéngigkeitsreferendums durch die schottische Regierung
recht eindeutig entgegen. Dieses Referendum politisch durchgesetzt und
es — im Anschluss daran — verfassungsrechtlich legitimiert zu haben, war
ein Meisterstiick der Machtpolitik des damaligen Ersten Ministers Schott-
lands, Alex Salmond.>

1. Verfassungsrechtliche Ausgangslage

1. Rechtsgrundlage fiir Referenden in Grof3britannien: Der Political
Parties, Elections and Referendums Act

Das erste landesweite Referendum in Grofbritannien wurde 1975 abgehal-
ten: zur Frage des Verbleibs in der Europdischen Gemeinschaft, der GroB-
britannien 1973 beigetreten war. Weitere Referenden folgten, stets auf Ba-
sis einer ad-hoc-Gesetzgebung. Eine generelle gesetzliche Grundlage fiir
Referenden ist erst im Jahr 2000 geschaffen worden. Der Political Parties,
Elections and Referendums Act 2000° bildet einen Teil einer Reformge-
setzgebung, die nach britischem Verstiandnis verfassungsrechtlicher Natur
ist.” Das Gesetz verrechtlicht die Tatigkeit politischer Parteien und die

4 1978 ohne, 1997 mit deutlicher Mehrheit fiir die (als devolution bezeichnete) Uber-
tragung von Legislativ- und Exekutivkompetenzen auf die in Edinburgh errichteten
Institutionen. Zur Geschichte des schottischen Strebens nach groBerer Selbstbestim-
mung und ggfs. Unabhédngigkeit S. Tierney, ‘The Three Hundred and Seven Year
Itch’: Scotland and the 2014 Independence Referendum, in: M. Qvortrup (Hrsg.),
The British Constitution, 2013, S. 143 ff.; 1. McLean/J. Gallagher/G. Lodge, Scot-
land’s Choice — The Referendum and What Happens Afterwards, 2. Aufl. 2014,
S.4f.; A. Tomkins, Scotland’s choice, Britain’s future, in: Law Quarterly Review
130 (2014), S. 215 (216 ff.).

5 Zur Beziehung Schottlands zum Vereinigten Konigreich: J. Sumption, The disunited
kingdom: England, Ireland and Scotland, in: Cambridge Journal of International
and Comparative Law 3 (2014), S. 139 (145 ff.).

6 Fundstelle aller hier zitierten britischen Parlamentsgesetze: www.legislation.
gov.uk; zum Political Parties, Elections and Referendums Act im einzelnen C. Tur-
pin/A. Tomkins, British Government and the Constitution, 6. Aufl. 2007, S. 533 ff.

7 Vgl. die selbstverstindliche Einbeziehung dieser Reformen im Rahmen verfas-
sungsrechtlicher Analysen etwa bei V. Bogdanor, Our New Constitution, in: Law
Quarterly Review 120 (2004), S. 242 (242 f.) oder bei D. Oliver, Constitutional Re-
form in the UK, 2003, S. 131 ff.
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Wahlkampagnen. Es regelt Parteispenden, begrenzt Wahlkampfausgaben
und hat eine Wahlkommission eingesetzt, die das Wahlverfahren iiber-
wacht. SchlieBlich normiert der Political Parties, Elections and Referen-
dums Act in Part VII einen gesetzlichen Rahmen fiir Volksabstimmungen.
Dieser gesetzliche Rahmen wird jeweils durch ein konkretes Referen-
dumsgesetz aktualisiert, das im Einzelfall die Abstimmungsfrage, den Ab-
stimmungszeitpunkt etc. festlegt.

Referenden konnen in GrofBibritannien auf dieser Grundlage prinzipiell
iiber jede Frage abgehalten werden. Verschiedene Normen binden zudem
die Gesetzgebung zu bestimmten Einzelfragen an ein zustimmendes Refe-
rendum, unterwerfen also Verdnderungen der Rechtslage einer Referen-
dumspflicht (sog. referendum locks®). Das gilt seit dem Scotland Act von
2016 fur eine Abschaffung der schottischen Institutionen®, zudem fiir
einen moglichen Austritt Nordirlands aus dem Vereinigten Konigreich, fiir
die Errichtung einer Regionalversammlung in England und die Ubertra-
gung von Gesetzgebungsrechten (primary legislation) auf die Nationalver-
sammlung in Wales, schlieBlich — wenn auch inzwischen obsolet — fiir
weitere Kompetenziibertragungen an die EU.10

Nach der bisherigen Staatspraxis werden in GroBbritannien kaum ein-
zelne, konkrete Sachfragen einer Volksabstimmung unterbreitet. Es geht in
Referenden in der Regel um Grundsatzfragen zu Institutionen und Funkti-
onsweise des politischen Prozesses. Referenden betreffen demnach in aller
Regel Materien, die materiell verfassungsrechtlicher Natur sind, soweit
diese Kategorie in einem Land ohne geschriebene Verfassung und ohne
normhierarchische Vorrangregeln innerhalb der Parlamentsgesetze tragt.
In jedem Fall wird diskutiert, inwieweit die Billigung einer Parlamentsge-
setzgebung durch ein Referendum einer Riicknahme des Parlamentsgeset-
zes ohne Referendum entgegensteht!! — was eine erhebliche Modifikation
des Grundsatzes der Parlamentssuprematie wére.

8 Zur Moglichkeit parlamentarischer Selbstbindungen durch die gesetzliche Nor-
mierung von Referendumspflichten G. Sydow, Auf der Suche nach dem pouvoir
constituant — Perspektiven der britischen Verfassungsentwicklung, in: Jahrbuch
des offentlichen Rechts 65 (2017), im Erscheinen.

9 Sec. 1 Scotland Act 2016, der eine sec. 63A (3) mit entsprechender Referendums-
pflicht in den Scotland Act 1998 einfiigt.

10 Bogdanor, British Constitution (Fn.2), S.179; S. Tierney, Reclaiming Politics:
Popular Democracy in Britain after the Scottish Referendum, in: The Political
Quarterly 86 (2015), S. 226 (2271.).

11 Bogdanor, British Constitution (Fn. 2), S. 194 f.
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2. Kompetenzen fiir die Frage nach schottischer Unabhéngigkeit

Was der Political Parties, Elections and Referendums Act nicht regelt,
sind die Kompetenzen zur Durchfiihrung eines konkreten Referendums im
Verhiltnis zwischen Zentralstaat und seinen Gliedern, den devolved bodies
in Schottland, Wales und Nordirland. Diese Kompetenzen bestimmen sich
auch in Bezug auf Referenden — konkret: in Bezug auf ein Unabhingig-
keitsreferendum — nach den allgemeinen Regeln iiber die innerstaatliche
Kompetenzverteilung.

Die schottischen Institutionen, Parlament und Regierung, beruhen auf
einer Gesetzgebung des Westminister Parliament. Die grundlegenden Be-
stimmungen sind im Scotland Act von 1998 niedergelegt. Die damalige
Gesetzgebung hat eine asymmetrische Staatsstruktur geschaffen. Fiir
Schottland, Wales und Nordirland wurden — mit erheblichen Unterschie-
den im Einzelnen — jeweils zwei Institutionen errichtet: eine gewéhlte Ver-
sammlung, in Schottland als Parlament bezeichnet, und eine Exekutive mit
kollegialer Leitung in Form eines Kabinetts.!? England als Ganzes und die
historischen englischen Regionen sind aus den Reformen ausgeklam-
mert,!3 was Legitimationsprobleme durch eine Uberrepriisentation der
nicht-englischen Regionen im Westminster Parliament schafft.!4

Das schottische Parlament verfiigt iiber weitreichende Gesetzgebungs-
kompetenzen, sofern nicht ein Sachbereich im Scotland Act explizit zum
reserved matter erkliart worden ist'> — reserviert fiir die Gesetzgebung
durch das Westminster Parliament. Insbesondere liegen die Aullen-, Ver-
teidigungs- und Wiahrungspolitik in der alleinigen Kompetenz des Westmi-

12 Naher G. Sydow, Parlamentssuprematie und rule of law, 2005, S. 59 ff.; Turpin/
Tomkins, Government (Fn. 6), S. 187 ff.

13 Zur englischen Regionalverwaltung C. Stevens, English regional government, in:
M. O’Neill (Hrsg.), Devolution and British Politics, 2004, S. 251 ff. und Oliver,
Reform (Fn. 7), S. 278 f.

14 Dazu Oliver, Reform (Fn. 7), S.288; zu Reformbestrebungen und Meinung der
Bevdlkerung: R. Hazell/M. Sandford, English Question or Union Question? Nei-
ther has Easy Answers, in: The Political Quarterly 86 (2015), S.16ff; C.
Jeffery/R. Wyn Jones/A. Henderson/R. Scully/G. Lodge, Taking England Seriously:
The New English Politics, 14.10.2014, http://www.centreonconstitution-
alchange.ac.uk/news/taking-england-seriously-new-english-politics (zuletzt
20.8.2015).

15 Sec. 29 sowie Schedule 5 Scotland Act.
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nister Parliament bzw. der Londoner Regierung.!¢ Auch fiir die Frage
nach schottischer Unabhingigkeit enthielt der Scotland Act von 1998 eine
explizite, ausschlieBliche Kompetenz. Augenscheinlich war sie vorsichts-
halber in das Gesetz aufgenommen worden, weil schon damals ein gewis-
ses Unabhingigkeitsstreben in Schottland uniibersehbar war. Die Bestim-
mung lautet:

. The following aspects of the constitution are reserved matters, that is
(a) the Crown, including succession to the Crown and a regency,

(b) the Union of the Kingdoms of Scotland and England,

(c)...«V7

3. Gerichtliche Kompetenzkontrollen iiber die Einhaltung der
Kompetenzgrenzen

Fiir Konstellationen, in denen die Kompetenzen des schottischen Parla-
ments in Frage stehen, hat die Gesetzgebung von 1998 ein Verfahren der
prinzipalen Normenkontrolle geschaffen.!® Dieses Verfahren ermdglicht
es, schon vor Inkrafttreten eines Legislativakts des schottischen Parla-
ments gerichtlich zu kldren, ob die Gesetzgebung die Kompetenzgrenzen
fiir devolved matters eingehalten hat. Antragsberechtigt sind der Advocate
General, der Lord Advocate und der Attorney General, die als Law Offi-
cers Ministerrang haben und deshalb parteipolitisch mit der Mehrheits-
fraktion im House of Commons iibereinstimmen.!® Die Zustindigkeit fiir
dieses Normenkontrollverfahren ist 1998 dem Privy Council?0, nicht dem
Appellate Committee of the House of Lords, ibertragen worden, dessen
gerichtliche Kompetenzen seit dem 1. Oktober 2009 dem neu errichteten
Supreme Court iibertragen worden sind. Da die Law Lords des House of
Lords 1998 zugleich Richter im Privy Council waren, ist der Sinn dieser

16 T Mullen, The Scottish Independence Referendum 2014, in: Journal of Law and
Society 41 (2014), S. 627 (630 f.).

17 Scotland Act, SCHEDULE 5 Reserved matters, Part I General reservations, No. 1,
vgl. fiir eine vertiefte Analyse des Scotland Act: N. Aroney, Reserved matters, le-
gislative purpose and the referendum on Scottish independence, in: Public Law
2014, S. 422 ff.

18 Sec. 33 (1) Scotland Act.

19 Zu deren Ministerstellung in der Londoner Regierung O. Hood Phillips/P. Jack-
son/P. Leopold, Constitutional and Administrative Law, 8. Aufl. 2001, S. 372 ff.

20 H. Barnett, Constitutional and Administrative Law, 6. Aufl. 2006, S. 63, 263-266.
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Kompetenzzuweisung nicht sogleich ersichtlich. Die erheblich gréfere
Mitgliederzahl im Privy Council bot aber eher Moglichkeiten, fiir ein
Kompetenzkontrollverfahren schottische und nordirische ad-hoc-Richter
hinzuzuziehen. Dadurch lie sich verhindern, dass nur englische Richter
iiber die Grenzen der Legislativkompetenzen des schottischen Parlaments
oder der nordirischen Versammlung urteilen wiirden.

1. Proklamation, symbolische Abstiitzung und rechtliche Legitimierung
des Unabhdngigkeitsreferendums

1. Einseitige Referendumsankiindigung durch die schottische Regierung

Die schottische Nationalpartei unter Vorsitz des damaligen Ersten Minis-
ters der schottischen Regierung, Alex Salmond, hatte bei den Wahlen zum
schottischen Parlament 2011 eine iiberwéltigende Mehrheit errungen. Als
Wabhlsieger, der den Wahlkampf mit dem Ziel der schottischen Unabhén-
gigkeit gefiihrt hatte, fiihlte er sich danach ausreichend legitimiert, Schott-
land durch ein Referendum in die Unabhéngigkeit zu fithren.2! Um die
Bedeutung dieser Frage in alle Welt hinauszutragen, hat die schottische
Regierung — allgemeinen britischen Gepflogenheiten vor weitreichenden
Reformschritten entsprechend — zunichst ein Konsultationspapier zur Un-
abhingigkeit auf ihrer Website eingestellt??, und zwar nicht nur auf
Englisch (und selbstverstiandlich auf Gélisch), sondern auch auf Arabisch,
Franzosisch, Deutsch, Mandarin und Spanisch. Das grenzt an Lécherlich-
keit, unterstreicht aber den Anspruch, ein respektabler Staat im Werden zu
sein und Mitglied der EU und der internationalen Gemeinschaft werden zu
wollen.

Auch die Staatssymbolik fiir Schottland ist weitgehend komplett: Das
weille Andreaskreuz auf blauem Grund weht schon immer iiber staatlichen
Gebduden in Schottland. Am 30. November wird jedes Jahr St. Andrew's
Day gefeiert, der schottische Nationalfeiertag. Zu Fahne und Feiertag hin-
zugekommen ist nach 1998 ein eigenes Parlament mit architektonisch an-

21 Vgl. Tomkins, Scotland’s choice (Fn.4), S.221 ff.; Tierney, Reclaiming Politics
(Fn. 8), S.229; ders., Legal Issues Surrounding the Referendum on Independence
for Scotland, in: European Constitutional Law Review 9 (2013), S. 359 (360 f.).

22 The Scottish Government, Consultation Paper ,,Your Scotland, Your Referendum®,
25.1.2012, http://www.gov.scot/Publications/2012/01/1006 (zuletzt 20.8. 2015).
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spruchsvollem Gebédude in Edinburgh. Es ist als Pendant zum Londoner
Westminster Parliament von hoher symbolischer Bedeutung. Mittlerweile
gibt es auch eine eigene Internet-TDL (.scof). Es handelt sich zwar nicht
wirklich um einen country code mit zwei Buchstaben. Die schottische Top
Level Domain steht aber doch in erkennbarer Parallelitit und Abgrenzung
zu .uk, zumal die schottische Regierung ihre Homepage von www.scot-
land.gov.uk auf www.gov.scot umgestellt hat. SchlieBlich hatte man sich
im Vorfeld des Unabhéngigkeitsreferendums auch schon einen eigenen
Monarchen ausersehen: Elisabeth II. Sie sollte schottische Konigin wer-
den. Thren Palast in Edinburgh hitte sie also behalten konnen. Er wire
dann allerdings zu ihrer Residenz in einem eigenen Konigreich Schottland
geworden.?? Das ist nicht so ungewdhnlich, wie es aus kontinentaleuropéi-
scher Sicht scheinen mag: In zahlreichen Staaten des Commonwealth ist
Elisabeth II. formelles Staatsoberhaupt.2* Schottland wire hinzugekom-
men.

Mit diesem Selbstbewusstsein hat Sa/mond im Januar 2012 das Refe-
rendum fiir den Herbst 2014 einfach angekiindigt. Viel spricht dafiir, dass
ihm die verfassungsrechtliche Kompetenzlage nicht gidnzlich unbekannt
gewesen sein diirfte. Das Konsultationspapier der schottischen Regierung
hat sich eine gewisse Miihe gegeben, eine entsprechende Kompetenz her-
beizukonstruieren.?> Letztlich zielte die einseitige Ansetzung des Referen-
dums aber erkennbar darauf, vollendete Tatsachen zu schaffen. Bezeich-
nend ist, was im Nachgang zu dieser Eigenmichtigkeit geschehen ist: Die
Londoner Zentralregierung hétte erkldren konnen, dass die Durchfiihrung
eines Unabhéngigkeitsreferendums verfassungswidrig ist, und gerichtlich

23 Der Scotland Act sprach schon 1998 neben dem Kingdom of England von einem
Kingdom of Scotland (Scotland Act, SCHEDULE 5 Reserved matters, Part I Gene-
ral reservations, No. 1: ,,the Union of the Kingdoms of England and Scotland*).
Er hat damit aber keinen eigenen Staat im vdlkerrechtlichen Sinne bezeichnet, des-
sen Griindung Ziel des Unabhéngigkeitsreferendums war.

24 Barnett, Constitutional Law (Fn. 20), S. 822 f.

25 ,,Your Scotland, Your Referendum® (Fn. 22), Ziffern 1.5 ff., mit dem bereits 2010
unterbreiteten Vorschlag, das Referendum iiber die Frage abzuhalten, ob die Kom-
petenzen des schottischen Parlaments so erweitert werden sollten, dass es iiber
eine Unabhingigkeit entscheiden diirfe. In dieser Formulierung sei die Abstim-
mungsfrage mit der Festlegung des Scotland Act vereinbar, dass die Union zwi-
schen Schottland und England in die ausschliefliche Kompetenz des Londoner
Parlaments falle. Dies argumentativ nachzuvollziehen fallt schwer; vgl. weiter
Aroney, Reserved matters (Fn. 17), S. 423; Tierney, Legal Issues (Fn. 21), S. 360 f.;
ders., Reclaiming Politics (Fn. 8), S. 229.
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eine Kompetenziiberschreitung durch eine etwaige Referendumsgesetzge-
bung des schottischen Parlaments feststellen lassen konnen. Nach dem
Grundsatz der Parlamentssouverénitéit hitte gar das Londoner Parlament
den Scotland Act wieder auftheben konnen. Ein Federstrich des Gesetzge-
bers, und es hitte das schottische Parlament, die schottische Regierung
und den Ersten Minister Schottlands nicht mehr gegeben.26

2. Das Edinburgh Agreement von 2012 zur verfassungsrechtlichen
Legitimierung des Referendums

Stattdessen haben die beiden Regierungen in Edinburgh und London eine
Ubereinkunft (,, Edinburgh Agreement 27) ausgehandelt, die alle Fragen
im Zusammenhang mit dem Referendum einvernehmlich geklart und
einen verfassungskonformen Weg zu seiner Durchfiihrung erdffnet hat.
Den wesentlichen Vertragsinhalt hatte Salmond freilich schon einseitig
und vorab am 25. Januar 2012 bekanntgegeben. Im Nachgang ist es ihm
gelungen, der britischen Regierung die Selbstverpflichtung abzuringen,
die Schottlandgesetzgebung von 1998 durch das Westminster Parliament
ergidnzen zu lassen und ausdriicklich klarzustellen, dass die schottischen
Institutionen ein Unabhédngigkeitsreferendum abhalten diirfen. Auch tiber
zahlreiche Einzelfragen, die einer fairen Durchfithrung des Referendums
dienen sollten, wurde Einigkeit hergestellt: tiber die Finanzierung der pro-
und contra-Kampagnen, die Rolle der BBC, eine strikte Neutralitét der
Regierungen in den vier Wochen vor der Abstimmung, schlieBlich iiber
den Kreis der Abstimmungsberechtigten, der alle Briten, Commonwealth-
und EU-Biirger mit Wohnsitz in Schottland umfasst hat.28

26 Gerade in dieser fehlenden Absicherung (entrenchment) sieht Tierney aus schotti-
scher Perspektive einen zentralen Konstruktionsfehler der verfassungsrechtlichen
Lage unter der Devolution-Gesetzgebung von 1998: Tierney, British Constitution
(Fn. 4), S. 151 f.

27 Agreement between the United Kingdom Government and the Scottish Govern-
ment on a referendum on independence for Scotland, Edinburgh, 15.10.2012,
http://www.gov.scot/ About/Government/concordats/Referendum-on-independence
(letzter Zugriff: 20.8.2015).

28 N. Verrelli/N. Cruickshank, The Secession Reference: A How-to for Scottish Inde-
pendence?, Journal of Parliamentary and Political Law 8 (2014), S. 87 (101 ff.);
Tierney, Legal Issues (Fn.21), S.362ff.; Tomkins, Scotland’s choice (Fn.4),
S.227f.
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Die exakte Formulierung der Abstimmungsfrage hatte fiir einigen Dis-
kussionsstoff gesorgt. Salmond hatte von Anfang an klargestellt, wie die
Frage aus seiner Sicht formuliert werden miisse: ,,Stimmen Sie zu, dass
Schottland ein unabhéngiger Staat sein sollte?* Eine neutralere und weni-
ger suggestive Formulierung wurde jedoch von der Electoral Commission
durchgesetzt, die auf den Zusatz ,,Stimmen Sie zu, dass ...* verzichtete.??
Die Unabhéngigkeitsgegner, die durch die Referendumsfrage noch immer
zu Neinsagern hitten werden sollen, haben sich der Suggestivkraft der
Fragestellung geschickt entzogen: Ihr Nein zur Unabhéngigkeit haben sie
durch eine — am Ende erfolgreiche — ,,better-together*-Kampagne ins Po-
sitive gewendet.

SchlieBlich ist es Sa/mond gelungen, den britischen Premierminister am
15. Oktober 2012 zur Unterzeichnung des Edinburgh Agreement in die
schottische Hauptstadt zu holen, damit er dort gute Miene macht und in
offentlicher Zeremonie unterschreibt. Beide Regierungen versprechen sich
eine gute Zusammenarbeit bis zum Referendum und dariiber hinaus, wie
auch immer es ausgehen moge. Das Protokoll achtet auf Gleichrangigkeit,
Nuancierungen muss man suchen: Der ehrbare Gast aus London wird pro-
tokollarisch als Mitglied des britischen Parlaments und Premierminister
gefiihrt, der ehrbare Gastgeber als Mitglied des schottisches Parlaments
und Erster Minister. Die 6ffentliche Inszenierung nimmt vorweg, was erst
noch politisches Ziel der Scottish National Party war: der eigene Staat,
dessen Regierungschef mit dem Regierungschef eines benachbarten, wei-
ter siidlich gelegenen Staates Vertrdge schliet. Ein Meisterstiick der
Machtpolitik.

Britische Verfassungsjuristen waren sich weitgehend einig, dass diese
Vereinbarung wegen der verfassungsrechtlichen Stellung der schottischen
Institutionen rechtlich mit Sicherheit nicht als volkerrechtlicher Vertrag zu
qualifizieren sei und auch sonst nach innerstaatlichem britischen Recht

29 Electoral Commission, Referendum on independence for Scotland: Advice of the
Electoral Commission on the Proposed Referendum Question, 30.1.2013, http://
www.electoralcommission.org.uk/find-information-by-subject/elections-and-refer-
endums/past-elections-and-referendums/referendums/scottish-referen-dum (letzter
Zugriff: 20.8.2015); McLean/Gallagher/Lodge, Scotland’s Choice (Fn. 4), S. 12 f.;
M. Qvortrup, The ,Neverendum‘? A History of Referendums and Independences,
in: Political Insight 4:2 (2013), S. 4 (6 f.); Tierney, Legal Issues (Fn.21), S.364f.;
ders., Reclaiming Politics (Fn. 8), S. 230.
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nicht bindend sein konnte.3? Kein Gericht, weder der relativ neue britische
Supreme Court in London noch der traditionsreiche Court of Session in
Edinburgh und schon gar kein internationaler Gerichtshof, hitte helfen
kénnen, wenn eine der beiden Seiten ihre Versprechungen nicht eingehal-
ten hétte. Alles nichts mehr als eine blofe politische Absichtserkldrung.
Warum aber hat man dann die Unterzeichnung in aller Offentlichkeit wie
eine Vertragsunterzeichnung inszeniert? Und warum hat die schottische
Regierung auf ihrer Website auch noch Wert darauf gelegt, diesen Vorgang
unbedingt als Ratifikation — wie bei volkerrechtlichen Vertrdgen — zu be-
zeichnen?

Paradoxerweise war es gerade die rechtliche Unverbindlichkeit des
Edinburgh Agreement, die diese formliche Inszenierung als Vertragsratifi-
kation nahegelegt hat. Gerade weil das Dokument nicht rechtlich verbind-
lich war, musste seine politische Bindungswirkung durch symbolische
Aufwertung gestirkt werden: Ein eventueller Bruch der Vereinbarungen
sollte fiir die 6ffentliche Reputation der untreuen Vertragspartei teuer wer-
den. Denn beide Seiten hatten ein hohes Interesse, sich als verlédsslich dar-
zustellen. Die schottische Regierung wollte sich der schottischen Nation
als kiinftige Regierung eines unabhingigen Staates empfehlen, nebenbei
auch den EU-Staaten, die ein unabhéngiges Schottland moglichst unmit-
telbar in die Europdische Union aufnehmen sollten. Die britische Regie-
rung diirfte Nordirland im Hinterkopf gehabt haben, wo die Dinge wegen
der latenten Gewaltbereitschaft komplizierter sind als in Schottland und
wo es daher umso wichtiger ist, gegenseitiges Vertrauen aufzubauen. Da-
her hatten beide Regierungen in London wie in Edinburgh ein Interesse
daran, der anderen Seite moglichst prazise, schriftlich niedergelegte und
offentlich bekréftigte Zusagen abzuringen, hinter die spéter niemand mehr
zuriick konnte. Dafiir konnte man gerne eine Vertragsratifikation inszenie-
ren, von der beide Seiten wussten, dass es keine Vertragsratifikation war.

30 C. Bell, The Legal Status of the ,Edinburgh Agreement‘, 5.11.2012, http:/
www.scottishconstitutionalfutures.org/Opinionand Analysis/ViewBlogPost/tabid/
1767/articleType/ArticleView/articleld/43 1/Christine-Bell-The-Legal-Status-of-
the-Edinburgh-Agreement.aspx (letzter Zugriff: 20.8.2015).
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3. Erginzung des Scotland Act durch eine Order in Council im Februar
2013

Die nédchsten Schritte zur Durchfiihrung des Referendums waren damit
vorgezeichnet: Die verfassungsrechtlichen Kompetenzen des schottischen
Parlaments mussten erweitert, der Scotland Act von 1998 in seinen Kom-
petenzbestimmungen modifiziert und das Referendum den Verfahrensre-
geln des Political Parties, Elections and Referendums Act unterworfen
werden. Solche Gesetzesdnderungen konnen im britischen Recht als sta-
tutory instrument in Form einer Order in Council durch die Queen in
Council erlassen werden, gestiitzt auf tibereinstimmende Resolutionen bei-
der Londoner Parlamentskammern und — in diesem Fall — des schottischen
Parlaments.3! Ein formales Gesetzgebungsverfahren ist nicht erforderlich.
Die entsprechende Order der Queen vom 12. Februar 201332 lautet:

,(1) Paragraph 133 does not reserve a referendum on the independence of
Scotland from the rest of the United Kingdom if the following requirements
are met.

(2) The date of the poll at the referendum must not be the date of the poll at
any other referendum held under provision made by the Parliament.

(3) The date of the poll at the referendum must be no later than 315 December
2014.

(4) There must be only one ballot paper at the referendum, and the ballot pa-
per must give the voter a choice between only two responses.*

Auf dieser Rechtsgrundlage ist im September 2014 in Schottland abge-
stimmt worden, letztlich mit einem unerwartet deutlichen Ergebnis: 45%
yes, 55% no.

31 Zu den Einzelheiten dieser untergesetzlichen Normsetzung: Turpin/Tomkins, Bri-
tish Government (Fn. 6), S. 451 ff.

32 Statutory Instrument 2013 No. 242, The Scotland Act 1998 (Modification of Sche-
dule 5) Order 2013, dadurch Einfiigung des nachfolgend zitierten Paragraph 5A in
Teil 1 des Anhangs 5 des Scotland Act.

33 Bezieht sich auf die oben (sub 1.2) zitierte Norm des Scotland Act, die die Union
zwischen England und Schottland zum reserved matter erkldrt hatte.
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1II. Perspektiven
1. Nach dem Referendum — vor dem Referendum?

Eine politische Grundsatzfrage konnte nach einem eindeutigen Referen-
dum fiir den Zeitraum einer Generation als entschieden gelten. Mit diesem
Argument hatte die SNP vor dem Referendum dafiir geworben, die auf
lange Sicht einmalige Chance zur Unabhéngigkeit tatsdchlich zu ergreifen.
Mit dieser Uberlegung hatte wohl auch die britische Regierung dem Refe-
rendum letztlich zugestimmt, um durch ein ablehnendes Votum das Thema
aus der Diskussion zu bekommen, die ohne Referendum offenbar nicht zu
befrieden war. Das Abstimmungsergebnis hitte somit die Unabhéngig-
keitsfrage langfristig kléren und zugleich das politische Aus fiir die SNP
bedeuten konnen. Unter dem unmittelbaren Eindruck der Abstimmungs-
niederlage hat Salmond dementsprechend seinen Riicktritt als Parteivorsit-
zender und Erster Minister Schottlands erklart.

Nur wenig spater haben die schottischen Unabhingigkeitsbefiirworter
indes ihre Haltung grundlegend gedndert. Sie agieren seitdem nach der
Maxime, nach dem Referendum sei vor dem nichsten Referendum. So
erdffnet Tom Mullen seine Analyse des Unabhéngigkeitsreferendums von
2014 mit der Aussage: ,,On 18 September 2014, the people of Scotland
voted by 55% to 45% to remain in the United Kingdom, but this did not
settle the question of Scotland’s Constitutional Future or indeed that oft he
UK as a whole.“3* Zwei Entwicklungen rechtfertigen es, diesen abrupten
Meinungswandel nicht als Desavouierung des Volkswillens zu interpretie-
ren: Die SNP hat in den Tagen und Wochen nach der verlorenen Abstim-
mung eine Welle an Neueintritten verzeichnet, und sie hat bei den nachfol-
genden Unterhauswahlen im Frithsommer 2015 — mit Sa/mond nun als
Spitzenkandidaten fiir London — einen iliberwiltigenden Wahlsieg errun-
gen. Sie stellt seitdem mit 56 von 59 fast alle schottischen Abgeordneten
des House of Commons.

Konkreter Kristallisationspunkt fiir ein weiteres Unabhéngigkeitsrefe-
rendum in Schottland konnten die Folgen des Brexit-Votums von 2016
werden. In Schottland gab es eine breite Mehrheit fiir den Verbleib in der
EU, und auch die SNP als dominierende politische Kraft hat sich eindeutig

34 T Mullen, The Referendum and After: Scotland’s Constitutional Future, in: Euro-
pean Public Law 22 (2016), S. 187 ff.
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auf eine fortgesetzte europiische Integration festgelegt. Das Brexit-Votum
wirft daher aus schottischer Sicht eine neue Grundsatzfrage auf: Soll die
ohnehin wenig geliebte Union mit England fortgesetzt werden, wenn der
Preis dafiir ein Verzicht auf die weitere Integration in der Européischen
Union ist?3% Die schottische Regierung unter Premierministerin Surgeon
scheint in dieser Frage erst einmal zu taktieren, die weitere Entwicklung
des EU-Austrittsverfahrens abzuwarten und unterdessen die Umfragewer-
te im Blick zu behalten, die momentan die Chancen eines weiteren schotti-
schen Unabhingigkeitsreferendums nicht als hoher erscheinen lassen als
2014. Das kann sich im Laufe des in vielen Hinsichten unwégbaren EU-
Austrittsprozesses jederzeit d&ndern.

2. Rechtliche Folgen einer perspektivischen schottischen Unabhéngigkeit

Es ist deshalb auch nach dem Referendum von 2014 nicht miiig, die
rechtlichen Folgen einer moglichen schottischen Unabhingigkeit zu
durchdenken. Sie wéren in mancher Hinsicht weniger einschneidend, als
dies auf den ersten Blick aus kontinentaleuropéischer Sicht erscheinen
mag:36

* Die Union Schottlands mit England von 1707 hat einen Staat im vol-
kerrechtlichen Sinn geschaffen. Im Innern hat diese Union die beste-
henden Rechtsordnungen mit ihren eigenen Gerichtsbarkeiten aber ge-
rade nicht verschmolzen. Die schottische Rechtsordnung ist als Com-
mon-Law-Rechtsordnung mit der englischen zwar verwandt, hat aber
manche kontinentaleuropdischen Einfliisse erfahren. Von 1707 bis heu-
te wird sie durch Rechtsprechung und Gesetzgebung eigensténdig fort-
entwickelt: durch den Court of Session in Edinburgh (in Strafsachen
abschliefend), zudem durch den neuen britischen Supreme Court. Er
entscheidet in letzter Instanz nach dem Court of Session liber schotti-
sche Zivilrechtsfille, tut dies aber als schottisches Gericht und nach
schottischem Recht. Gesetzgeber fiir die schottische Rechtsordnung ist

35 Vgl. M. Keating, The European Dimension to Scottish Constitutional Change, in:
The Political Quarterly 86 (2015), S.201 (S.206f.).

36 Fiir eine vergleichbare Argumentation mit speziellem zivilrechtlichen Fokus H.
McQueen, Invincible or Just a Flesh Wound? The Holy Grail of Scots Law, in: Le-
gal Information Management 14 (2014), S.2 (S. 10f.); McLean/Gallagher/Lodge,
Scotland’s Choice (Fn. 4), S. 218 f.
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seit 1998 das schottische Parlament, bis dahin das Westminster Parlia-
ment durch Gesetze, deren Geltung auf Schottland beschrinkt ist.3” Ei-
genes schottisches Recht miisste im Falle einer staatlichen Unabhén-
gigkeit nicht erst neu geschaffen werden, sondern besteht seit jeher.
Uber einen omnibus Act wire es einem unabhiingigen Schottland mog-
lich, die bisherigen Gesetze des Vereinigten Konigreichs, unter Vorbe-
halt einer spéteren Authebung, fiir anwendbar zu erkliren.38

Auch im Falle einer Unabhéngigkeit wiirde das Common Law ein fort-
bestehendes Band zwischen englischem und schottischem Recht bil-
den: Gerichtsurteile beider Rechtsordnungen haben heute und hitten
auch im Falle staatlicher Unabhéngigkeit persuasive authority bzw.
wechselseitige Autoritdt, weil diese Autoritit nicht auf staatlicher Ein-
heit, sondern auf der gemeinsamen Rechtstradition des Common Law
beruht.

Eine vergleichbare Wirkung als materiell-rechtliches Band zwischen
Schottland und England konnte im Falle einer schottischen Unabhén-
gigkeit mit schottischer EU-Mitgliedschaft auch das europiische Uni-
onsrecht entfalten — eine Wirkung, die freilich durch einen ,harten*
Brexit und das Verlassen des Binnenmarktes deutlich geschwécht wi-
re.’?

Ahnliches gilt fiir die Europdische Menschenrechtskonvention, deren
Gewihrleistungen nach der Absicht der schottischen Regierung in eine
neu zu schaffende schottische Verfassung aufgenommen werden soll-
ten?® und die durch den Human Rights Act seit 1998 in britisches Recht

37

38

39

40

Zur fortbestehenden, nach einer Verfassungskonvention aber nicht mehr genutzten
Kompetenz des Westminster Parliament, Gesetze speziell fiir Schottland zu erlas-
sen: Sydow, Parlamentssuprematie (Fn. 10), S. 64 ff.

R. Aikens, The Legal consequences of Scottish independence, in: Cambridge Jour-
nal of International and Comparative Law 3 (2014), S. 162 (S. 171).

Zur Riickgewinnung von Souverénitit durch den Brexit Gee/Young, Sovereignty
(Fn. 1), S. 139 ff.; zu moglichen Auffang-Rechtsordnungen (EFTA, EWR) C. Bur-
ke/O. Hannesson/K. Bangsund, Life on the Edge: EFTA and the EEA as a Future
for the UK in Europa, in: European Public Law 22 (2016), S. 69 ff.

Scottish Government, Scotland’s future: from the referendum to independence and
a written constitution, 5.2.2013, http://www.scotland.gov.uk/Publications/
2013/02/8079/0 (letzter Zugriff: 20.8.2015), Section 2.14.
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inkorporiert ist. Solange sich daran nichts dndert,*! konnte die EMRK
auch im Falle einer schottischen Unabhingigkeit einen einheitlichen
Grundrechtsstandard in England und Schottland gewéhrleisten.

Das britische Empire hat im Commonwealth of Nations eine funktions-
fahige Nachfolgeorganisation gefunden, die auch einen institutionellen
Rahmen fiir die Beziehungen Schottlands zum Rest des Vereinigten
Konigreichs bilden konnte. Die fortbestehende institutionelle Verbin-
dung zu England findet fiir viele Commonwealth-Mitglieder einen
symbolischen Ausdruck im gemeinsamen Staatsoberhaupt. Wie er-
wiéhnt, war dies auch fiir die schottische Unabhidngigkeitsbewegung
die Zielvorstellung, zumal Elisabeth II. personlich eine Integrationsfi-
gur ist und sich beispielsweise selbst in Irland durch ihren historischen
Besuch von 2011 Respekt, wenn nicht Sympathien erworben hat.*2
Zum schottischen Referendum hatte sie sich kaum 6ffentlich geduf3ert.
Kurz vor der Abstimmung hat sie nur sybillinisch gesagt, sie hoffe,
dass alle gut nachdenken.

. Bedeutung des Unabhingigkeitsreferendums fiir die britische

Verfassung

Vor dem Hintergrund dieser Rechtsbeziechungen zwischen schottischer und
englischer Rechtsordnung ist die Unabhéingigkeitsdiskussion — von Geg-
nern wie Befiirwortern — nur sehr begrenzt im Hinblick auf genuin juristi-
sche Folgen einer schottischen Unabhéngigkeit geflihrt worden. Im Zen-
trum standen meist fiskalische, wirtschaftliche und wihrungspolitische
Argumente, etwa die Frage, ob das Pfund weiterhin schottische Wihrung
sein werde.*3 Auch die Uberlegung, unter welchen Bedingungen ein unab-

41

42

43

Zur aktuellen Debatte und Reformplénen D. Grieve, Can A Bill of Rights Do Bet-
ter Than the Human Rights Act?, in: Public Law 2016, S.223 ff.; V. Bogdanor,
Britain needs a new constitution, 21.5.2015, http://www.prospectmagazine.co.uk/
features/britain-needs-a-new-constitution (letzter Zugriff: 5.6.2015).

Zur Weiterentwicklung des Monarchieverstindnisses unter ihrer Regentschaft:
Blackburn, British Constitution (Fn. 4), S. 165 ff.

Vgl. dazu HM Government, Scotland analysis: Devolution and the implications of
Scottish independence, 11.2.2013, https://www.gov.uk/government/publications/
scotland-analysis-devolution-and-the-implications-of-scottish-independence ~ (let-
zter Zugriff: 20.8.2015), Sections 3.31-3.56; McLean/Gallagher/Lodge, Scotland’s
Choice (Fn. 4), S. 208 ff.
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hingiges Schottland in die EU aufgenommen werden kdnnte, war eher als
wirtschaftliches Drohpotential gegen die Unabhédngigkeitsbewegung in die
Diskussion eingefiihrt worden** und hat sich mittlerweile erledigt, weil
sich GroBbritannien durch den EU-Austritt der Moglichkeit beraubt, die
EU-Aufnahme eines unabhingigen schottischen Staates auf europdischer
Ebene zu blockieren.

In eindrucksvoller Weise hat das Unabhéingigkeitsreferendum ein zen-
trales Charakteristikum der britischen Verfassungsordnung unter Beweis
gestellt. Man konnte von Pragmatismus und Flexibilitit sprechen. In den
britischen Diskussionen wird diese Frage in der Regel unter dem Stich-
wort der political constitution gefiihrt, bisweilen auch der enabling consti-
tution.*> Ausgangspunkt war ein Kompetenz- und Legitimationskonflikt:
Der schottischen Regierung fehlte unter dem Scotland Act von 1998 recht
eindeutig jede verfassungsrechtliche Kompetenz zur Durchfithrung eines
Unabhéngigkeitsreferendums. Zugleich konnte sie sich politisch zur Ab-
haltung eines solchen Referendums legitimiert fithlen. Denn sie hatte den
schottischen Wahlkampf genau mit diesem Versprechen sehr deutlich ge-
wonnen. Nach britischem Versténdnis hat dieses Argument einer unmittel-
baren demokratischen Legitimation konkreter Wahlkampfpositionen hohes
Gewicht. So ist beispielsweise nach einer bindenden Verfassungskonventi-
on (Salisbury Convention) die Vetoposition des House of Lords gegeniiber
Gesetzentwiirfen beschréinkt, deren Einbringung im Wahlmanifest der bei
Unterhauswahlen siegreichen Partei explizit angekiindigt worden war
(sog. Manifesto Bills). Abstrakter formuliert: Festlegungen des formellen
Verfassungsrechts (Kompetenzen, Gesetzgebungsverfahren) haben zu wei-

44 HM Government, Scotland analysis (Fn. 43), Sections 3.20f.; S. Douglas-Scott,
How Easily Could an Independent Scotland Join the EU?, 5.7.2014, http:/
papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2462227 (letzter Zugriff:
20.8.2015), S.2ff.; H. Hofmeister, Was bedeutet Schottlands Unabhangigkeit fiir
die Mitgliedschaft in der EU?, in: Europarecht 48 (2013), S. 711 (713 f.); K. Arm-
strong, An independent Scotland in the European Union, in: Cambridge Journal of
International and Comparative Law 3 (2014), S. 181 (186 1f.); R. Vaubel, Seces-
sion in the European Union, in: Economic Affairs 33 (2013), S. 288 (295f.); Ai-
kens, Legal consequences (Fn.37), S.168ff.; Tierney, Legal Issues (Fn.21),
S.382ff.

45 K. Ewing, The Law and the Constitution: Manifesto of the Progressive Party, in:
The Modern Law Review 67 (2004), S.734 (738); zur politischen Verortung
entsprechender Verfassungskonzeptionen Sydow, Parlamentssuprematie (Fn. 10),
S. 17 ff.
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chen, wenn eine konkrete Sachfrage durch einen themenbezogenen Wahl-
kampf und einen entsprechenden Wahlausgang materiell vorentschieden
ist.

Mit diesem Verfassungsverstindnis wére es nicht vereinbar gewesen,
auf den Kompetenzbestimmungen des Scotland Act zu beharren. Die briti-
sche Regierung war gehalten, eine rechtlich unangreifbare Rechtsgrundla-
ge fiir ein Unabhéngigkeitsreferendum zu schaffen, und sie ist dieser Ver-
fassungserwartung durch das Edinburgh Agreement nachgekommen. Das
Changieren der Ebenen — Verfassungsrecht, Verfassungskonvention, Ver-
fassungserwartung — ist nicht ungewdhnlich, sondern gerade ein Kennzei-
chen der ungeschriebenen britischen Verfassungsordnung. Die spanische
Regierung agiert anders: Sie beruft sich auf die spanische Verfassung, um
ein als bedrohlich eingeschétztes Unabhangigkeitsreferendum in Kataloni-
en zu unterbinden. Die britische Regierung hatte allen Grund, die schotti-
sche Unabhéngigkeitsbewegung fiir ebenso bedrohlich zu halten. Sie hat
die Moglichkeiten der britischen Verfassung indes genutzt, um die Spreng-
kraft dieses Themas gerade durch ein Referendum zu entschirfen. Man
miisste dies fiir den kliigeren Weg halten, wenn nicht wenig spéter das
néchste britische Referendum das gesamte Vereinigte Konigreich reichlich
ungeplant und mit einer etwas zufallsabhingigen Mehrheit in das Wagnis
eines EU-Austritts gestiirzt hitte.
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Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbericht 2014

Axel Tschentscher/Miriam Minder!

1. Direkte Demokratie im Bund

Die Volksinitiative im Bund ist das direktdemokratische Instrument, das
die groBte Aufmerksamkeit in der politischen Diskussion beansprucht,
weshalb sein Einsatz besonders aufmerksam verfolgt wird. Im Jahr 2014
gab es, entgegen hiufig gedullerten Befiirchtungen, keine merkliche Stei-
gerung der Initiativfrequenz (1). Im Ubrigen stand das Jahr nach der knap-
pen Annahme der Masseneinwanderungsinitiative am 9. Februar (50.3%),
iber die schon im letzten Landesbericht informiert wurde,? ganz im Lichte
der kontroversen Umsetzungsdiskussion, die fast tiglich die Medien be-
schéftigte und nach wie vor einen ,,politischen Ausnahmezustand* dar-
stellt (2).3 Auch das Verhiltnis der Initiativen zum Volkerrecht stand wei-
terhin in der Diskussion — neuerdings im Zusammenhang mit einer
»Selbstbestimmungsinitiative®, die dazu eine absolute Vorrangregel in die
Verfassung schreiben mochte (3). Durch zwei Referendumsdrohungen sah
sich zudem die Umsetzung der Zweitwohnungsinitiative in eine Sackgasse
gedriangt (4). SchlieBlich gab die Analyse des Stimmverhaltens und der
Stimmbeteiligung zu reden: Uber deren Ergebnisse werden zunehmend
Zweifel angemeldet, weil sich junge Erwachsene mit den klassischen Be-
fragungsmethoden kaum noch erreichen lassen (5). Die Abstimmungsana-
lysen zur Praxis auf Bundesebene (6) stehen in ihrem empirischen Teil in-
sofern derzeit unter einem Vorbehalt.

1 Wir danken Sibylle Perler und Rahel Baumgartner fir die Unterstiitzung bei Erstel-
lung des Landesberichts. Die im Landesbericht geduBerten Rechtsauffassungen ge-
ben unsere persdnlichen Ansichten, nicht die Meinung der jeweiligen Arbeitgeber
wieder.

2 Axel Tschentscher/Miriam Minder, Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbe-
richt 2013, in: Lars P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2013,
S. 175 (175 fF).

3 So Markus Hdfliger, Bundesritliches Schattenboxen. Ein Jahr nach dem 9. Februar
2014 muss sich die Schweiz auf ein weiteres Jahr der Unsicherheit einstellen, in:
NZZ vom 12.2.2015, S. 21.
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1. Entwicklungstrends der Volksinitiative
a) Keine Steigerung der Initiativfrequenz

Das Jahr 2014 war ein Vorwahljahr und gehorte damit zu den Zeitrdumen,
bei denen die Gefahr besteht, dass Volksinitiativen als Mittel der Parteipo-
litik instrumentalisiert werden. Die organisierten Akteure besetzen dabei
die offentlich diskutierten Themen, sichern sich mit den Unterschriften-
sammlungen eine Dauerprisenz und schérfen ihr politisches Profil. Insge-
samt wurden 2014 im Bund allerdings nur zwolf Volksinitiativen neu lan-
ciert, was genau dem Durchschnitt der Vorwahljahre aus den letzten drei
Legislaturperioden entspricht (2006: 8, 2010: 16). Die doppelte Furcht vor
dem inflationdren Gebrauch des Instruments und vor seinem Funktions-
wandel zu einem Werkzeug der Parteien hat sich darum jedenfalls in die-
sem Jahr nicht bestétigt. Einzelne Parteien haben zudem bekundet, sie
wollten darauf verzichten, die direkte Demokratie als Mittel zum Wahl-
kampf einzusetzen. Es bleibt allerdings abzuwarten, ob solche guten Vor-
sdtze im Wahljahr 2015 von einer Mehrheit der politischen Akteure be-
folgt werden. Immerhin lésst sich fiir die letzten drei Legislaturperioden in
den Wahljahren jeweils eine deutlich hohere Zahl an neu lancierten Initia-
tiven feststellen als in den Nichtwahljahren.* Der Trend zum eher symbo-
lischen Gebrauch des Instruments ist ungebrochen. So hat eine Gruppe
Basler Kulturschaffender im Jahr 2014 unter dem Motto ,,echte Sicherheit
statt Propaganda“ die Eidgendssische Volksinitiative ,,Zur Ausschaffung
krimineller Manner* lanciert, die den Text der Durchsetzungsinitiative der
SVP (zur Durchsetzung ihrer Ausschaffungs-Initiative) statt auf Auslédnder
nunmehr auf alle Ménner anwenden will und das Grundrecht auf Auswei-
sungsschutz (Art. 25 BV) zu diesem Zweck auf ,,Schweizerinnen™ be-
schrinkt.>

4 Mittelwerte fiir die zwolf Jahre von 2003 bis 2014: 8.9 Neulancierungen in Nicht-
wabhljahren, 13.3 Neulancierungen in Wahljahren.

5 Text unter .../vi/vis457.html, der mit einem neuen Art.25 Abs.1 BV beginnt:
»Schweizerinnen diirfen nicht aus der Schweiz ausgewiesen werden. Fiir Schweizer
und ménnliche Angehorige anderer Staaten gelten die folgenden Bestimmungen:
[...].“ Zu den Argumenten: www.maenner-raus.ch.
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b) Eher geringe Erfolgsaussichten im langjahrigen Riickblick

Der unmittelbare Abstimmungserfolg bei Volksinitiativen tritt eher selten
ein. Erfolge gibt es eher mittelbar, insbesondere wenn die Bundesver-
sammlung durch ein Gesetzesprojekt die Idee der Initianten aufnimmt
(sog. indirekter Gegenvorschlag). Obgleich in der Schweiz kein Teilnah-
mequorum gilt, war ein Erfolg an der Urne bisher nur schwer zu erreichen.
In den Jahren seit dem Zweiten Weltkrieg haben dies nur 16 Volksinitiati-
ven geschafft. Das sind weniger als 10% der zur Abstimmung gebrachten
Initiativen. Im Mittel erreichten die Initiativen 35.3% Ja-Stimmen, wobei
viele Einzelabstimmungen nur um die 25% oder weniger gewinnen konn-
ten. Die folgende Grafik zeigt die 164 Abstimmungen seit 1946 mit Mar-
kierungen der 16 erfolgreichen Volksinitiativen.®
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Dabei fillt auf, dass nur sechs dieser Erfolge bis in die 90er Jahre errun-
gen wurden, zehn hingegen seit 2002. Gleichzeitig siecht man an den 10-
Jahres-Zeitrdumen, dass es nicht die Anzahl der Abstimmungen ist, die
gegeniiber den 80er und 90er Jahren stark zugenommen hat. Verdndert hat
sich vor allem die Erfolgsaussicht in jiingeren Jahren. Dieser Trend wird
zusitzlich bestitigt, wenn man sich die Zeit vor 1945 vor Augen fiihrt. In

6 1949: Riickkehr zur direkten Demokratie (50,7% Ja-Stimmen), 1982: Preismiss-
brauch (56,1%), 1987: Mooreschutz (57,8%), 1990: Atomkraft-Moratorium
(54,5%), 1993: 1.-August-Feiertag (86,3%), 1994: Alpentransitverkehr (51,9%),
2002: UNO-Beitritt (54,6%), 2004: Verwahrung (56,2%), 2005: Gentechnik
(55,7%), 2008: Unverjahrbarkeit (51,9%), 2009: Minarettverbot (57,5%), 2010:
Ausschaffung (52,3%), 2012: Zweitwohnungen (50,6%), 2013: Abzockerei
(67,9%), 2014: Masseneinwanderung (50,3%), 2014: Padophile (63,5%).
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den 53 Jahren von 1893 bis 1945 errangen nur sechs Volksinitiativen eine
Mehrheit.” Sieht man insgesamt von den eher organisatorisch-technischen
Abstimmungsthemen ab (Proporzwahl, Staatsvertragsreferendum, 1. Au-
gust-Feiertag), so fallen zudem zwei der drei Volksinitiativen mit dem
hochsten Ja-Stimmenanteil in die letzten Jahre (Abzockerei, Padophile).
Offenbar wird es immer leichter, hohe Prozentzahlen an der Urne zu errin-
gen.

¢) Merkliche Erh6hung der Erfolgsaussichten in jlingeren Jahren

Weil pro Jahr bisher nie mehr als zwei Abstimmungen erfolgreich waren,
lasst sich der Effekt nicht ohne die Analyse von mehrjdhrigen Zeitraumen
verdeutlichen. Rechnet man hingegen jeweils die Abstimmungserfolge der
letzten 10 Jahre zusammen, so ergibt sich bei dem resultierenden Jahr-
gangsverlauf eine relativ gut sichtbare Entwicklung. Nach einem voriiber-
gehenden Hoch in den 90er Jahren ist der kumulierte Erfolg in den letzten
zehn Jahren auf einen bisher nie erreichten Wert gestiegen (Grafik). Auch
wenn man die Vierjahreszeitrdume der Legislaturperioden zugrunde legt,
ergibt sich fiir die laufende Legislatur ein Rekord von vier angenommenen
Volksinitiativen.®

7 1893: Schichtverbot (60,1%), 1908: Absinthverbot (63,5%), 1918: Proporzwahl
des Nationalrats (66,8%), 1921: Staatsvertragsreferendum (71,4%), 1921: Spielban-
kenverbot (55,3%), 1929: Kursaalspiele (51,9%).

8 Dazu kritisch M. Hdfliger, Schindluderei mit dem Volkswillen. Nie zuvor hat das
Schweizervolk so viele Volksinitiativen angenommen wie in dieser Legislatur, in:
NZZ vom 7.3.2015, S.27. Die vier Initiativen sind die Zweitwohnungsinitiative
(2012), die Abzocker-Initiative (2013), die Masseneinwanderungsinitiative (2014)
und die Pddophileninitiative (2014).
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d) Erleichterungseffekte durch das Internet

Die verbesserten Erfolgsaussichten der letzten Jahre fallen in eine Phase,
in der die politische Kommunikation durch das Internet dynamisiert wird.
Die Mobilisierung der Stimmbevdlkerung mit Informationsseiten der Initi-
anten, sozialen Medien und E-Mail-Verteilern wird dadurch tendenziell
schneller und giinstiger. Mussten frither die Unterschriftenbogen zentral
gedruckt und verteilt werden, so kann heute jeder das Formular an zahlrei-
chen Orten im Internet herunterladen, handschriftlich um Kanton und Ge-
meindezuordnung ergdnzen und danach in der Familie oder Nachbarschaft
herumreichen. Angesichts dieser erheblichen Erleichterungen, die ohne je-
de Gesetzesdnderung bereits eingetreten sind, ist der Reformdruck zuguns-
ten weiterer Internet-Vereinfachungen gering. Zwar gibt es eine Diskussi-
on ilber die mdgliche elektronische Beglaubigung von Unterschriften
durch die Gemeinden. Bisher werden die Unterschriftenbdgen von den In-
itianten per Post an die Gemeinden geschickt, was bei den knapp geschei-
terten Referenden der SVP gegen die Doppelbesteuerungsabkommen zu
moglicherweise entscheidenden Verzogerungen gefiihrt hatte.” Doch abge-
sehen von solchen Grenzfillen, die sich auch durch Anderungen der Fris-

9 A. Tschentscher/D. Blonski/R. Baumgartner, Direkte Demokratie in der Schweiz —
Landesbericht 2012, in: Lars P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie
2012, S. 151 (157 1)).
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ten behandeln lieBen, besteht kein dringender Bedarf, den Postversand
durch eine Online-Beglaubigung oder gar Online-Unterschriftensammlung
(E-Collecting) zu ergénzen. Das wiirde eine weitere Zentralisierung des
Melderegisters erfordern,'? die schon bei den biometrischen Péssen zu er-
heblichem Widerstand gefiihrt hatte. Der Bundesrat rangiert in seiner Stra-
tegie zur ,,Vote électronique darum das E-Voting seit langem vor dem E-
Collecting.!!

e) Diskussion um E-Ballot und E-Voting

Von den faktischen Erleichterungseffekten zu unterscheiden sind die Ver-
suche, ein E-Ballot und E-Voting zu etablieren, bei dem die demokratische
Teilhabe ganz ohne Urnengang und Postverkehr realisiert wird. Fiir die
durchschnittlichen Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger ist der Bedarf da-
nach gering, kommen doch die Stimmunterlagen (Stimmrechtsausweis,
Abstimmungsbiichlein, Zweiwegkuvert) bequem per Post ins Haus und
lassen sich mit wenig Aufwand zuriickschicken. Die Gruppe der Aus-
landsschweizerinnen hingegen wiirde vom E-Ballot stark profitieren. Weil
nur wenige Wochen zwischen Versand und Riicksendung zur Verfligung
stehen, gentigt das bisherige Verfahren in manchen Staaten nicht, um iiber-
haupt an der Abstimmung teilnehmen zu konnen.

Auf Bewilligung des Bundesrats an vierzehn Projektkantone werden in
den Jahren 2015 und 2016 die meisten Auslandsschweizer per E-Ballot
abstimmen und per E-Voting wihlen konnen. Weil die einwohnerstarken
Kantone Ziirich, Bern, Genf und Basel-Stadt zu diesem Kreis gehoren, er-
reicht das Projekt bereits jetzt etwa 99.000 der 142.000 schweizerischen
Stimmberechtigten im Ausland.!? Die schon bisher aktiven Pionierkantone
Genf und Neuenburg sowie fiinf weitere Kantone (Solothurn, St. Gallen,
Graubiinden, Aargau, Thurgau) diirfen ab 2016 zusétzlich auch ihren in-

10 Vgl. N. Braun Binder, Quoren und Fristen bei der elektronischen Unterschriften-
sammlung (e-Collecting), in: ZSR 133 (2014), I, S. 539-557 (551).

11 Vgl. die Stellungnahme zur Motion Fehr vom 18.12.2008: .../geschaefte.aspx?ge-
sch_id=20083908. Die Strategie ,,Vote électronique* wird seit 2000 schrittweise
umgesetzt.

12 Bundeskanzlei (Hrsg.), Informationen zur Vote électronique beim Urnengang vom
8. Mirz 2015, http://www.bk.admin.ch/aktuell/media/03238/index.html? lang=de
&msg-1d=56483. Weitergehende Informationen: http://www.bk.admin. ch/themen/
pore/evoting/index.html?lang=de.
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landischen Kantonsbiirgern die elektronische Abstimmung in Bundesan-
gelegenheiten anbieten — vorerst beschriankt auf die Hélfte der Stimmbe-
rechtigten. Die Zustimmung zu diesem Verfahren ist bisher ungebrochen,
weil es technisch gelungen ist, eine individuelle Verifizierbarkeit der
Stimmabgabe einzurichten und weil bei bisherigen Probeldufen keine Pro-
bleme aufgetreten sind.

2. Korrektur des Volkswillens? — Schwierigkeiten bei der Umsetzung der
Masseneinwanderungsinitiative

Das Jahr 2014 stand nach der knappen Annahme der Masseneinwande-
rungsinitiative am 9. Februar ganz unter dem Eindruck der kontroversen
Umsetzungsplane. Der Umsetzungszeitraum von drei Jahren, den die Ini-
tiative in den Ubergangsbestimmungen festlegt (Art. 197 Ziff. 9 BV), ist
dabei gleichzeitig zu kurz und zu lang. Fiir eine vorsichtige Auslotung der
Spielrdume im Freiziigigkeitsabkommen reichen drei Jahre nicht. Ande-
rerseits sind drei Jahre der Unsicherheit eine zu lange dauernde Belastung
fiir die Wirtschaft, die schon jetzt einen Investitionsriickgang verzeichnet.
Die Vorschliage des Bundesrats haben darum notwendig Kompromisscha-
rakter (a). Radikaler verhilt es sich mit dem VorstoB3, die Abstimmung mit
einem direktdemokratischen Gegenakt wieder aufzuheben (b-d). Die im
Moment besten Aussichten auf Umsetzung hat der Vorschlag, Kontingente
nur aufschiebend bedingt durch eine Schutzklausel einzufiihren (e).

a) Aktuelle Umsetzungspliane des Bundesrats

Am 11. Februar 2015, also fast genau ein Jahr nach der Abstimmung, hat
der Bundesrat sein Umsetzungskonzept fiir die Initiative offiziell vorge-
stellt. Formeller Anlass war die Eréffnung der Vernehmlassung iiber die
Umsetzungsgesetzgebung. Inhaltlich nimmt der Bundesrat die Initiative
beim Wort und will fiir alle Ausldandergruppen, einschlielich der EU/Efta-
Biirger, jahrliche Hochstzahlen und Kontingente festlegen (Art.121a
Abs. 2 und 3 BV). Weil das mit dem bilateralen Freiziigigkeitsabkommen
unvereinbar ist, schlégt der Bundesrat hier Neuverhandlungen vor, wie es
ebenfalls in der Initiative vorgesehen war (Art. 197 Ziff. 9 Abs. 1 BV).
Dieser Plan ist wenig realistisch, denn die EU hat sich zwar jiingst zu
,,Konsultationen® bereit erklart, dabei aber mehrfach betont, dass sie we-
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der liber Kontingente noch tiber Inldndervorrang zu verhandeln bereit sei.
Fiir den absehbaren Fall des Scheiterns hat der Bundesrat bisher keine al-
ternative Planung bekannt gegeben. Insgesamt ist die Umsetzung damit so
offen wie vor einem Jahr.

Mit einer moglichen Kiindigung des Freiziigigkeitsabkommens stiinde
das gesamte Vertragspaket der Bilateralen I auf dem Spiel, weil die Vertra-
ge untereinander durch eine sog. Guillotine-Klausel verbunden sind: Wird
ein Vertrag aus dem Paket gekiindigt, fallen automatisch auch alle anderen
Vertrage dahin. Bei einem Scheitern der Verhandlungen diirfte darum die
Bundesversammlung mehrheitlich eher zu einer Umsetzung neigen, die
das verhindert, selbst wenn damit der Wortlaut der Initiative verletzt wird.
Wegen der unvollstindigen Verfassungsgerichtsbarkeit hétte das Parla-
ment insoweit auch das letzte Wort, denn fiir das Bundesgericht sind Bun-
desgesetze selbst dann mafigeblich, wenn sie gegen die Verfassung versto-
Ben (Art. 190 BV). In diesem Fall droht allerdings ein Referendum der
SVP, so dass die Frage letztlich noch einmal in konzentrierter Form vor
das Volk kdme. Dieselbe StoBrichtung, nur schneller, verfolgt die ,,Rasa“-
Initiative:

b) Die ,,Rasa“-Korrekturinitiative

Die im Dezember 2014 lancierte Initiative ,,Raus aus der Sackgasse! Ver-
zicht auf die Wiedereinfithrung von Zuwanderungskontingenten® (,,Rasa“-
Initiative) besteht nur aus einem einzigen Wort: ,,Aufgehoben®. Es ist nach
dem Willen der Initianten unter Art. 121a BV zu setzen und wiirde damit
die Masseneinwanderungsinitiative riickgéingig machen. Die spontane Re-
aktion in der Schweiz war {iberwiegend durch Unverstdndnis und Ableh-
nung gekennzeichnet.'> Zwar gibt es auch andere Vorschlidge, mit denen
das Volk de facto iiber den problematischen Kern der Masseneinwande-
rungsinitiative erneut abzustimmen hétte — etwa, wenn in einem referen-
dumspflichtigen Bundesbeschluss die Nichtkiindigung der bilateralen Ver-
trage nach Ablaufen der dreijdhrigen Umsetzungsperiode festgestellt wird.
Dass man aber erkldrtermallen die Gesamtheit der Abstimmung riickgén-
gig machen will, wird iiberwiegend als Geringschidtzung gegeniiber dem

13 S. Hehli, Die Initiative, auf die niemand gewartet hat. Das Biirgerkomitee Rasa
will den Volksentscheid vom 9. Februar riickgidngig machen — alle Parteien win-
ken ab, in: NZZ vom 2.12.2014, S. 9.
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Volkswillen und als unvereinbar mit dem Prinzip der direkten Demokratie
angesehen.

c¢) Frithere Abstimmungskorrekturen

Bei genauerer Betrachtung ist der ,,Rasa®-Vorstof3 allerdings weniger neu
als er aktuell empfunden wird. Es gab in der Vergangenheit durchaus
Volksabstimmungen, die gleich durch Gegenhandlungen konterkariert
wurden. So hat man das Volk nach der knappen Ablehnung der Totalrevi-
sion der Bundesverfassung am 12. Mai 1872 (49,5% Ja-Stimmen) bereits
am 19. April 1874, also weniger als zwei Jahre spéter, nochmals dazu auf-
gefordert, diesmal mit durchschlagendem Erfolg (63,2%). Die Revision
des alten Konjunkturartikels aus dem Jahr 1947 wurde zwar am 4. Okto-
ber 1974 vom Volk mehrheitlich angenommen (52,8%), scheiterte aber am
Stindemehr und kam drei Jahre spéter nach erneuter Abstimmung zur
Geltung (7. Oktober 1977, 68,4%).

Die bisher deutlichste Aufhebung eines Volksentscheids fand 1980 zur
Frage der Sommerzeit statt. Fiir deren Einfithrung hatte das Parlament am
24. Juni 1977 ein Zeitgesetz erlassen. Fiinf jungen Kleinbauern aus dem
Zircher Oberland gelang es, ohne Geld, ohne Erfahrung und anfanglich
noch ohne Unterstlitzung von Verbdnden und Parteien in nur drei Monaten
mehr als 80.000 (statt der erforderlichen 50.000) Unterschriften gegen die
LHunnatiirliche® Zeitumstellung zu sammeln. Das Referendum fiithrte am
28. Mai 1978 zum Scheitern des Gesetzes (47,9% Ja-Stimmen), maligeb-
lich getragen durch die ldndlichen Kantone. Im Friihling 1980 wurde die
Schweiz dadurch zur Zeitinsel in Europa. Die Bahn fuhr nach einem Not-
fahrplan. Grenzgénger arbeiteten in Sonderschichten, soweit die schweize-
rischen Betriebe nicht ohnehin intern die europdische Sommerzeit einfiihr-
ten. Obwohl diese Entwicklung bereits ein Jahr zuvor absehbar war, wei-
gerte sich der Nationalrat aus Respekt vor dem Volkswillen, das Referen-
dum durch ein neuerliches Zeitgesetz zu konterkarieren. Erst als die nega-
tiven Folgen des Abseitsstehens fiir die Bevolkerung iiberdeutlich gewor-
den waren, erteilte das Parlament dem Bundesrat am 21. Mérz 1980 in
Art.2 Abs. 1 des Zeitgesetzes nochmals die Kompetenz, die Sommerzeit
zur ,,Ubereinstimmung mit benachbarten Staaten* einzufiihren. Gegen die-
ses zweite Gesetz versuchte der damals noch junge SVP-Politiker und spé-
tere Bundesrat Christoph Blocher, wiederum das Referendum zu ergrei-
fen, was aber bereits im Sammelstadium scheiterte.
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In jiingster Zeit bildet die gescheiterte Reform der Volksrechte ein Bei-
spiel fir organisierte Gegenakte durch nochmalige Volksabstimmung.!4
Zunichst wurde eine allgemeine Volksinitiative eingefiihrt (9. Februar
2003, 70,4% Ja-Stimmen), um auf Bundesebene einen Weg zu erdffnen,
politische Anliegen direkt auf Gesetzesstufe statt nur per Verfassungsén-
derung einzubringen. In den Kantonen besteht die Gesetzesinitiative be-
reits seit langem. In Kraft gesetzt wurde die Reform aber nie, denn der
bundesritliche Entwurf eines Ausfithrungsgesetzes scheiterte im Parla-
ment an der Komplexitdt des Verfahrens. Mit dem Bundesbeschluss iiber
den Verzicht auf die Einfilhrung der allgemeinen Volksinitiative, der als
Paradebeispiel eines politischen Elitenkonsenses gilt,!> wurde die beab-
sichtigte Erweiterung der Volksrechte dann wenige Jahre spéter zuriickge-
nommen — wiederum mit deutlicher Zustimmung des Volkes (27. Septem-
ber 2009, 67,9%).

d) Demokratische Legitimitation von Korrekturen

Welche Leitlinien folgen daraus fiir die Frage, ob es demokratisch legitim
ist, einen Volksentscheid wenig spiter noch einmal zur Abstimmung zu
stellen? Einen Hinweis auf Kriterien gibt das Phdnomen, dass die bisheri-
gen Neuabstimmungen das Ergebnis tatsdchlich jeweils umkehren konnten
und der Volkswille dabei regelmiBig sehr klar zum Ausdruck kam. Die
Abstimmungswiederholung dient in diesen Féllen als eine Art Fehlerkor-
rektur fiir einen Entscheidungsirrtum. Die politischen Akteure sind sich si-
cher, dass das Volk nach neuerem Erkenntnisstand den urspriinglichen
Entscheid nicht weiterverfolgen mochte. Dazu hilft es, wenn der Ur-
sprungsentscheid knapp gefillt wurde (Totalrevision) oder nur am Sténde-
mehr scheiterte (Konjunkturartikel). Wichtiger jedoch ist, dass sich seit
dem Entscheid die politische Erkenntnislage grundlegend gedindert hat, et-
wa, weil die internationale Politik definitiv einen anderen Weg ging (Som-
merzeit in ganz Europa) oder die Umsetzung absolut unpraktikabel er-

14 Dazu A. Tschentscher/D. Blonski, Direkte Demokratie in der Schweiz — Linderbe-
richt 2009/10, in: L.P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2010,
2011, S. 169 (169 fF).

15 T Milic/S. Kuster/T. Widmer, Bundesbeschluss vom 19.12.2008 iiber den Verzicht
auf die Einfilhrung der allgemeinen Volksinitiative, VOX-Analyse, hrsgg. von
gfs.bern, 2009, S. 21 (21).
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schien (allgemeine Volksinitiative). Der urspriingliche Volksentscheid un-
tersteht gewissermallen einer clausula rebus sic stantibus, wodurch die
Bindung in Fillen génzlich gewandelter Rahmenbedingungen ausnahms-
weise entfallt.

Bei der Masseneinwanderungsinitiative gibt es Anzeichen, dass beide
Legitimationsindikatoren, Entscheidungsirrtum und Grundlagenénderung,
kumulativ vorliegen konnten. Einerseits haben die Reaktionen der EU auf
das Neuverhandlungsbegehren der Initiative inzwischen gezeigt, dass die
bilateralen Vertrige wohl nicht fortgesetzt werden konnen, wenn die
Schweiz auf einer wortgetreuen Umsetzung der Initiative beharrt. Die In-
itianten waren im Abstimmungskampf noch von einem Verhandlungs-
spielraum ausgegangen. Eine klare Mehrheit der Bevolkerung legt Wert
auf das Festhalten am bilateralen Weg.!¢ Und andererseits stellt sich die
Umsetzung als aufBerordentlich teuer und umsténdlich dar. Erste Hoch-
rechnungen zeigen, dass mindestens 500 Franken an administrativen
Mehrkosten pro Kontingentarbeitsplatz zu veranschlagen sind. Zudem for-
dern immer neue Gruppen fiir ihre Bereiche Ausnahmen: Wirtschaft und
Medizin fiir ,,Mangelberufe®, Universititen fiir Forschungsprojekte, Be-
horden fiir Familiennachzug. Wenn sich die Erkenntnislage in dieser Rich-
tung weiter festigen sollte, konnte es durchaus sein, dass die offentliche
Meinung insgesamt hinreichend deutlich gegen die Masseneinwande-
rungsinitiative kippt, um einen neuen Fall von ,,Fehlerkorrektur” anzuneh-
men. Ein relativ klarer Volkswille zugunsten der bilateralen Vertrige lasst
sich schon jetzt dem Ergebnis der Ecopop-Initiative entnehmen (unten
6.a). Es diirfte darum kein Zufall sein, dass die ,,Rasa“-Initiative gleich
nach dem deutlichen Nein zur Ecopop-Initiative lanciert wurde.!”

e) Die Schutzklausel-Variante

Um die Jahreswende wurde in den Medien der Vorschlag einer Schutz-
klausel-Regelung prisentiert, die im Ergebnis eine ,,Light“-Variante der

16 P. Sciarini/A. Nai/S. Lanz, Vorldufige Analyse der Abstimmung vom 30. Novem-
ber 2014. Vox-Analyse, hrsgg. von gfs.bern, 2015, S. iv; ausfiihrlich auch P. Hol-
lenstein, Skeptische Junge, kritische Romands. Bisher umfassendste Umfrage
zeigt: Schweizer wollen bilaterale Vertrage mehrheitlich nicht antasten, in: NZZaS
vom 22.3.2015, S. 10f.

17 Hehli, Initiative (Fn. 13), S. 9.
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Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative darstellt und inzwischen
vom Wirtschaftsdachverband Economiesuisse offiziell befiirwortet wird.
Den Anfang machte eine Publikation des heutigen ETH-Professors und
fritheren Spezialisten fiir internationale Verhandlungen des Bundesrates
Michael Ambiihl. Er schlug in der Rubrik ,,Meinungen & Debatte* der
NZZ kurz vor Weihnachten vor, gegeniiber der EU die Personenfreiziigig-
keit im Prinzip aufrecht zu erhalten, doch eine unilateral anzurufende Be-
schrankungsmoglichkeit einzufiihren, falls ,.ernsthafte soziale, 6kologi-
sche, okonomische oder politische Schwierigkeiten auftriten.!® Fiir die
EU sollte der Vorschlag dadurch akzeptabel werden, dass der Eintritt der
Bedingung berechenbar gehalten wird. Sie ist nur erfiillt, wenn {iber den
zuriickliegenden Dreijahreszeitraum betrachtet die prozentuale Nettomi-
gration in der Schweiz den Mittelwert der EU/Efta-Staaten um die zweifa-
che Standardabweichung libersteigt. Nach Eintritt dieser Bedingung sei
die Schweiz nach angemessener Konsultation der EU/Efta frei, ausnahms-
weise und voriibergehend Kontingente einzufiihren, bis der Schwellenwert
wieder gewahrt ist.

Der Vorschlag wurde wenig spéiter durch eine ausfiihrliche Stellungnah-
me des Wirtschaftsministers auf die politische Ebene gehoben.!? Inhaltlich
macht sich diese Variante den Umstand zunutze, dass die Schweiz im
europdischen Quervergleich einen besonders hohen Auslédnderanteil und
eine besonders hohe Immigrationsrate aufweist. Rechnet man die Formel
fir die letzten finf Jahre durch, so wéren von den 32 EU/Efta-Staaten au-
Ber der Schweiz nur Luxemburg, Liechtenstein, Zypern und Norwegen
zeitweise berechtigt gewesen, eine solche Schutzklausel anzurufen. Man
konnte darum in den Verhandlungen mit der EU geltend machen, dass we-
der das Prinzip der Freiziigigkeit aufgegeben noch eine Einzelbegiinsti-
gung fiir die Schweiz geschaffen wird. Weil Schutz- oder Ventilklauseln
auch in anderen Abkommen bestehen (Landwirtschaftsabkommen, bishe-
riges Freiziigigkeitsabkommen, Landverkehrsabkommen, Schengener As-

18 M. Ambiihl/S. Ziircher, Eine Schutzklausel bei der Zuwanderung. Wie lassen sich
die Schweizer Verfassung und die Personenfreiziigigkeit vereinbaren? Eine klar
definierte Schutzklausel konnte als Ausweg dienen, in: NZZ vom 22.12.2014,
S. 13.

19 NZZ am Sonntag vom 11.1.2015, S. 12, mit dem Titel: ,,Eine Formel fiir die Zu-
wanderung. Bundesrat Johann Schneider-Ammann macht Werbung fiir eine
Schutzklausel zur Steuerung der Zuwanderung. Die Idee stammt von alt Staatsse-
kretar Michael Ambiihl*“.
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soziierungsabkommen) und beispielsweise auch von Spanien schon er-
folgreich angerufen wurden,?? sind sie als Instrumente jedenfalls nicht von
vornherein verpont. Innenpolitisch hilft der relativ technokratische Ansatz
eines berechneten Schwellenwertes, die Emotionen aus der Debatte zu
nehmen, die gerade bei Migrationsfragen dominant zu werden drohen.
Schon jetzt zeichnet sich ab, dass die Schutzklausel-Variante eine klare
Mehrheit der Stimmbevélkerung iiberzeugt.?!

3. Vorrang des Volkerrechts — Die ,,Selbstbestimmungsinitiative der
SVP

Nach langen Vorarbeiten, die bereits 2014 zu heftigen Diskussionen fiihr-
ten,?? hat die SVP gegen den Widerstand der anderen Parteien die Eidge-
nossische Volksinitiative ,,Schweizer Recht statt fremde Richter (Selbstbe-
stimmungsinitiative) lanciert.?* Sie verfolgt damit drei Ziele: Erstens will
sie den Vorrang jeder Volksinitiative vor volkerrechtlichen Verpflichtun-
gen einflihren, indem sie den bisherigen Art.5 Abs.4 BV (,,Bund und
Kantone beachten das Volkerrecht.”) um einen neuen Satz ergénzt: ,,Die
Bundesverfassung steht {iber dem Volkerrecht und geht ihm vor, unter
Vorbehalt der zwingenden Bestimmungen des Volkerrechts.” Weil die
Vorrangregel laut neuer Ubergangsbestimmung | fiir alle bestehenden und
kiinftigen™ Normen gelten soll, wére damit gleichzeitig die Pflicht der Be-
horden klar gestellt, die frither angenommenen vélkerrechtswidrigen Ini-
tiativen, insbesondere die Ausschaffungsinitiative und die Minarettver-
botsinitiative, ungemildert anzuwenden. Eine eventuell nétige Kiindigung
der volkerrechtlichen Vertrage muss dabei nach dem Willen der Initianten
in Kauf genommen werden (neuer Art. 56a Abs. 2 BV). Zweitens wird die
Massgeblichkeit des Volkerrechts auf referendumspflichtige Vertrage be-

20 C. Tobler, Aktuelle und mogliche Schutzklauseln, in: NZZ vom 19.1.2015, S. 17.

21 Hollenstein, Skeptische Junge (Fn. 16), S. 11: Umfrage ergibt 67% Zustimmung
fiir eine ,,flexible Umsetzung mit Zuwanderungsstopp*.

22 Dazu m.w.N. Walter Kdlin/Stefan Schlegel, Schweizer Recht bricht Volkerrecht?
Szenarien eines Konflikts mit dem Europarat im Falle eines beanspruchten Vorran-
ges des Landesrechts vor der EMRK, Studie des Schweizerischen Kompetenzzen-
trums fiir Menschenrechte (SKMR) vom April 2014, www.skmr.ch/de/skmr/
geschaeftsstelle/news/schweizer-recht-voelkerrecht.html.

23 Einreichung am 24.2.2015, Unterschriftensammlung ab 10.3.2015 bis ldngstens
20.9.2016, Wortlaut unter .../vi/vis460.html sowie BB1 2015 1965.
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schriankt, wodurch insbesondere die EMRK normativ abgewertet wird.2*
Und drittens will die SVP mit der Initiative die geplante institutionelle Re-
form im Verhiltnis zur EU blockieren.2’

Die SVP tiberholt sich in der Sequenz ihrer Volksinitiativen dadurch in-
haltlich selbst. Sie will in der von der Bundesversammlung inzwischen
groBmehrheitlich abgelehnten Durchsetzungsinitiative ebenfalls den Vor-
rang der Verfassung vor widersprechendem Volkerrecht klarstellen — aller-
dings beschrinkt auf die Umsetzung der Ausschaffungsinitiative.2® Eine
solche isolierte Vorrangregel hatten zuvor bereits die privaten Initianten
der (gescheiterten) Todesstrafeninitiative beabsichtigt.2” Mit der neuen Ini-
tiative soll das Verhéltnis zwischen Volksinitiative und Voélkerrecht nun
ein fir alle Mal festgeschrieben werden. Ausgangspunkt fiir das Bediirfnis
der SVP nach dieser Klarstellung war ein obiter dictum des Bundesge-
richts, nach dem ein Anwendungsvorrang des Volkerrechts gegeniiber der
Bundesverfassung (Art. 190 BV) die zukiinftige Umsetzung volkerrechts-
widriger Initiativen durch die Gerichte und Behorden praktisch verhin-
dert.?8

Die normative Breitenwirkung der ,,Selbstbestimmungsinitiative* diirf-
te sich eher als Schwiéche erweisen. Wihrend die Durchsetzung der Aus-
schaffung dem Volk ein klar umrissenes Sachprofil und ein begrenztes
volkerrechtliches Risiko bieten konnte, enthélt die neue Initiative ein sach-
lich unbegrenztes, eher rechtstechnisches Thema, das erst iiber Begriffe
wie ,,fremde Richter” und ,,Selbstbestimmung™ auf die emotionale Ebene
gehoben wird. Gleichzeitig entsteht dadurch fiir die Schweiz ein grofies
Risiko, die Europdische Menschenrechtskonvention kiindigen zu miissen

24 Einschub in Art. 190 BV: "... Vertrige, deren Genehmigungsbeschluss dem Refe-
rendum unterstanden hat".

25 Hans-Ueli Vogt, Selbstbestimmung stérken, in: SVP (Hrsg.), Extrablatt, verteilt an
alle Haushalte, Marz 2015, S. 3.

26 Eidgenossische Volksinitiative ,Zur Durchsetzung der Ausschaffung krimineller
Auslander (Durchsetzungsinitiative)*, .../vi/vis433.html: ,,Die Bestimmungen iiber
die Landesverweisung und deren Vollzugsmodalititen gehen dem nicht zwingen-
den Volkerrecht vor.“ Zu dieser Initiative Tschentscher/Blonski/Baum-gartner,
Landesbericht 2012 (Fn. 9), S. 155 ff.

27 Eidgenossische Volksinitiative ,Todesstrafe bei Mord mit sexuellem Miss-
brauch’, .../vi/vis392.html: ,[...]; anders lautende Staatsvertrage kommen nicht zur
Anwendung.“ Dazu Tschentscher/Blonski, Lianderbericht 2009/10 (Fn. 14),
S. 173 ff.

28 Dazu im Detail Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 2), S. 187 ff.
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und damit in Europa vdlkerrechtlich ins Abseits zu geraten. Unter diesen
Umstdanden konnte es schwierig werden, die notigen Unterschriften zu
sammeln. Bei der Durchsetzungsinitiative war das der SVP in der Rekord-
zeit von nur 157 Tagen gelungen, dhnlich wie frither bei der Ausschaf-
fungsinitiative (220 Tage) und der Masseneinwanderungsinitiative (203
Tage). Helfen wird wahrscheinlich der anstehende Wahlkampf sowie der
Umstand, dass die SVP erhebliche Ressourcen einzusetzen bereit ist. So
hat sie am 20. Mérz 2015 ein ,,Extrablatt™ mit 16 Zeitungsseiten an alle
Haushalte verteilen lassen, in dem titelseitig zum Ausfiillen des beigeleg-
ten, portofrei riickzusendenden Unterschriftenbogens aufgerufen wird.
Solche Extrablétter sind bei groBer Auflage sehr viel giinstiger als bei klei-
nen, so dass sie die finanzstarken Akteure tiberproportional begiinstigen.2?

4. Doppelte Referendumsgefahr — Kompromiss bei der
Zweitwohnungsinitiative

Die im Mérz 2012 angenommene Zweitwohnungsinitiative stand in ihrer
parlamentarischen Umsetzung vor der doppelten Referendumsdrohung der
Bergkantone einerseits und der Umweltschiitzer andererseits. In einer ers-
ten Konkretisierungswelle hatte der Stdnderat im Interesse der Bergkanto-
ne immer neue Sonderregelungen mit Ausnahmecharakter vorgeschlagen.
Damit verschob sich die Referendumsgefahr einseitig auf die Seite der
umweltpolitisch motivierten Initianten der Stiftung ,,Helvetia Nostra®. De-
ren Sprecherin hat im Mérz 2015 zusammen mit dem SVP-Fraktionsfiihrer
im Nationalrat einen Kompromiss erarbeitet, der bereits eine breite Mehr-
heit der groBen Kammer erhalten hat und voraussichtlich auch im Stinde-
rat akzeptiert wird. Er diirfte dann mit einem Referendum der Berggebiete
kaum noch anzugreifen sein.

Nach dem Kompromiss soll der Stinderat auf drei gewichtige Aufwei-
chungen der Zweitwohnungsinitiative verzichten. So geniigt es fiir eine
ausnahmsweise Baubewilligung zukiinftig nicht mehr, dass neue Zweit-

29 Vgl. Simon Gemperli, Kampf der Extrabldtter. SVP contra Amnesty, in: NZZ vom
21.3.2015, S. 13: Gedruckte 4.1 Millionen kosten die SVP inkl. Verteilung an 3.6
Millionen Privathaushalte nur 900.000 CHF (0.22 CHF pro Exemplar), wéihrend
Amnesty International auf der Gegenseite fiir den reinen Druck von 140.000 Ex-
emplaren bereits 23.000 CHF zahlt (0.16 CHF) und die selektive Verteilung selbst
vornehmen muss.
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wohnungen auf einer Online-Plattform pro forma zur Vermietung angebo-
ten werden (Plattform-Wohnungen). Auch sollen nur ,,ortsbildpridgende®,
nicht aber alle ,,erhaltenswerten* Gebdude in Zweitwohnungen umgewan-
delt werden diirfen. Und schlief8lich diirfen Hotels, die nicht mehr rentie-
ren, maximal zu 50% in Zweitwohnungen umgewandelt werden, nicht
mehr zu 100%. Gegen diesen Kompromiss stemmen sich nur noch zwei
Fraktionen im Nationalrat, die den besonders betroffenen Berggebicten
spezifisch zugeordnet werden konnen: die CVP-Fraktion fiir das Wallis
und die BDP-Fraktion fiir Graubiinden.

Fiir das Verfahren der Umsetzung und fiir die parlamentarischen Ablédu-
fe im Allgemeinen ist ein solcher Befreiungsschlag aus einer absehbaren
Blockade der beiden Kammern eine grofe Ausnahme. Normalerweise
stellt sich die erstberatende Kammer (Erstrat, in dieser Sache der Stinde-
rat) auf die bekannten Bedenken des Zweitrats ein und leistet kompro-
missorientierte Vorarbeit. Dann sind nur noch Feinkorrekturen im Diffe-
renzbereinigungsverfahren zwischen den Kammern néotig. Bei der Frage,
wie sich die Plafonierung der Zweitwohnungen auf 20% umsetzen lassen
soll, war die Polarisierung indes so stark, dass ein Kompromiss im nor-
malen Verfahrensgang unwahrscheinlich wurde. Die Vertreter der Bergge-
biete steuerten sogar auf eine Zuspitzung durch Dringlicherkldrung hin,
bei der dann die Ausnahmeregelungen ungeachtet eines Referendums so-
fort in Kraft getreten wiren (Art. 165 Abs. 1 BV). Von diesem Instrument
macht die Bundesversammlung bisher nur sehr selten Gebrauch.? Meist
beschrankt man sich auf Vorhaben, die anerkanntermassen dringlich und
inhaltlich unstreitig sind (z.B. al-Kaida- und IS-Verbote, Malnahmenpaket
zur Frankenstirke 2011) und dann in der Regel auch kein nachtréigliches
Referendum auslosen.!

5. Stimmbeteiligung — Rechtsrahmen und Auseinandersetzung um
Empirie

In der Schweiz wird auf Quoren entweder ganz verzichtet oder sie liegen
im internationalen Vergleich sehr niedrig. Die Unterschriftenzahl fiir
Volksinitiativen (100.000 innerhalb von 18 Monaten) entspricht heute

30 Seit 2000 bei 29 Bundesgesetzen; Zahlung gemal NZZ vom 28.2.2015, S. 9.
31 Ausnahme: Dringliche Anderung des Asylgesetzes vom 28.9.2012; BBl 2012
5359.
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noch 1,91% der Stimmberechtigten, diejenige fiir Referenden gegen Bun-
desgesetze (50.000) nur 0,96%. Die Kantone sind sehr frei, fiir ihren Zu-
standigkeitsbereich abweichende Regeln zu etablieren. Der Homogeniits-
gehalt, den das Gewihrleistungsverfahren fiir die Kantonsverfassungen
fordert (Art. 51 Abs. 1 BV), beschriankt sich auf die Direktwahl des Kan-
tonsparlaments und das Initiativrecht fiir Verfassungsrevisionen. Ein fa-
kultatives Gesetzesreferendum ist nicht vorgeschrieben, aber iiberall reali-
siert. Als Rechtsrahmen hat das Bundesgericht dazu festgehalten, dass ein
Kanton, wenn er ein Referendum einfiihrt, dieses nicht von ,,prohibitiven
Voraussetzungen® abhingig machen diirfe. Den Fall eines 10%-Unter-
schriftenquorums mit einer Sammelfrist von 30 Tagen hatte das Gericht
dabei noch als verfassungskonform eingestuft.32

Ein Quorum fiir die Giiltigkeit oder den Erfolg von Abstimmungen gibt
es in der Schweiz nicht. Es geniigt die einfache Mehrheit der abgegebenen
Stimmen, wobei leere und ungiiltige Stimmen unberiicksichtigt bleiben.
Eine niedrige Stimmbeteiligung dndert an der rechtlichen Relevanz der
Abstimmung darum nichts. Tatséchlich liegt die Stimmbeteiligung selbst
in wichtigen Fragen héufig unter 50%. Fiir die Volksinitiativen im Bund
betrdgt der Mittelwert fiir den Zeitraum 1946 bis heute 46,1%.

Bei der Verteilung der Stimmbeteiligung nach Geschlecht und Alter ist
man bisher meist davon ausgegangen, dass Jiingere weniger aktiv sind und
Frauen im Durchschnitt seltener an die Urne gehen. Diese Annahmen wur-
den jiingst erschiittert, nachdem die VOX-Analyse fiir die wichtige Ab-
stimmung zur Masseneinwanderungsinitiative vom 9. Februar 2014 erge-
ben hatte, in der Altersgruppe der 18- bis 29-jdhrigen Stimmberechtigten
hitten nur 17% an der Abstimmung teilgenommen.?3 Dieser sensationell
niedrige Wert wurde innerhalb der Politikwissenschaften sofort in Zweifel
gezogen und hat eine Grundsatzdiskussion {iber die Berechnung der Betei-
ligungswerte ausgeldst. Es gibt ndmlich keine gesamtschweizerische Erhe-
bung iiber die tatsdchliche Abstimmungsaktivitét, sondern nur sehr wenige
Gemeinden erfassen die Stimmrechtsausweise bei der Abstimmung und
verfligen so liber genauere Daten. Unter diesen ragt die Stadt St. Gallen
heraus, weil sie seit 2010 systematisch die Basisdaten Alter, Geschlecht

32 BGE 140158 (Urteil 1C_705/2013 vom 13. Dezember 2013) — Fakultatives Refe-
rendum Aarau.

33 Pascal Sciarini/Alessandro Nai/Anke Tresch, Analyse der Eidgendssischen Ab-
stimmung vom 9. Februar 2014, VOX-Analyse, hrsgg. von gfs.bern, 2014, S. 15.
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und Konfession bei der Abstimmung registriert. Fiir die Abstimmung am
9. Februar 2014 ergibt sich daraus das folgende Stimmbeteiligungsprofil:

90%

Stimmbeteiligung am 9.2.2014
75% | (Stadt St. Gallen)
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Jedenfalls fiir diese Stadt lisst sich darum sagen, dass in der Altersgruppe
der 18- bis 29-Jdhrigen etwa 40% an der Abstimmung teilgenommen ha-
ben — mehr als doppelt so viele wie vom GfS-Forschungsinstitut in Bern
bei der VOX-Analyse fiir die Gesamtschweiz errechnet. Der Befund bleibt
praktisch unverdndert, wenn man die Mittelwerte iiber mehrere Abstim-
mungen bildet:
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Die Berner Forscher haben der Kritik entgegen gehalten, dass sich eine
einzelne urbane Bevolkerungsgruppe nicht auf die gesamte Schweiz hoch-
rechnen lasse. Gleichwohl bleibt ein erhebliches Unbehagen gegeniiber
der Methode der VOX-Analysen. Hochgerechnet wird dabei eine als re-
prisentativ angesehene Stichprobe, die mit mehreren Zufallsfaktoren ar-
beitet, aber zwei Nachteile hat. Erstens beriicksichtigt sie nur Personen mit
Eintrag im elektronischen Telefonverzeichnis der Swisscom, das aber auf
Haushalte mit Festnetztelefon beschréankt ist und nicht solche mit reinem
Mobiltelefon erfasst. Gerade junge Haushalte verzichten aber zunehmend
auf einen Festnetzanschluss. Und zweitens betrdgt die Verweigerungs-
quote bei den Interviews regelméBig iiber 80%. Bei den wenigen Perso-
nen, die eine telefonische Befragung iiber sich ergehen lassen, diirfte eine
iiberdurchschnittlich geduldige Grundhaltung gegeniiber den allgemein als
storend empfundenen Anrufen vorhanden sein. Es zeigt sich auch, dass die
tatsdchlich Interviewten regelmifig die Stimmbeteiligten erheblich iiber-
repréasentieren (24% in der jliingsten verfligbaren VOX-Analyse).3* Durch
verschiedene Gewichtungsfaktoren soll dem Rechnung getragen werden.
Nach der Kritik tiber die VOX-Analyse werden neuerdings auch die
Stimmregisterdaten aus dem Kanton Genf, der Stadt St. Gallen und einer
Auswahl aus Gemeinden des Kantons Tessin gewichtet.’> Gleichwohl
bleibt eine Unsicherheit hinsichtlich der Verlédsslichkeit der bisherigen
Analysen.

Die mehrjdhrigen Stimmregisterauswertungen aus den Gemeinden St.
Gallen und Bolligen haben ergeben, dass 80% der Stimmbiirgerinnen und
Stimmbiirger jedenfalls gelegentlich zur Urne gehen.3¢ Insgesamt lassen
sich daraus hypothetisch drei Grundannahmen ableiten: Erstens ist die tat-
sdchliche Stimmbeteiligung bei den 18- bis 29-Jihrigen am niedrigsten,
wobei auch in dieser Gruppe die Zahl der beharrlichen Stimmverweigerer
nur einen kleinen Teil derjenigen ausmachen diirfte, die von Fall zu Fall
auf einzelne Abstimmungen verzichten. Zweitens nimmt die Stimmbetei-
ligung zwischen dem 30. und 70. Lebensjahr stetig zu, bevor sie wieder
abfdllt. Und drittens ist der Frauenanteil an den heute Abstimmenden nicht

34 Anja Heidelberger/Alexander Arens/Adrian Vatter, Analyse der Eidgendssischen
Abstimmung vom 28. September 2014, VOX-Analyse, hrsgg. von gfs.bern, 2014,
S. 36.

35 Heidelberger/Arens/Vatter, VOX-Analyse (Fn. 34), S. 36.

36 Benjamin Schlegel, Fakten zur Stimmbeteiligung. Wer an die Urne geht, in: NZZ
vom 11.2.2015, S. 11.
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in allen Altersgruppen geringer als derjenige der Manner. Dieser Befund
gilt erst ab dem 65. Lebensjahr und fallt etwa ab dem 74. Lebensjahr zu-
nehmend ins Gewicht. Das Frauenstimmrecht wurde im Bund 1971 ein-
gefiihrt. Zu diesem Zeitpunkt waren die Frauen, die heute 65 sind (Ge-
burtsjahr 1950), 21 Jahre alt. Sie durften also fast gleich frith wéhlen wie
ihre mannlichen Altersgenossen. Diejenigen Frauen, die heute 74 oder &l-
ter sind (Geburtsjahr 1941 und frither), waren bei Einfiihrung des Frauen-
stimmrechts bereits 30-jahrig oder élter. Sie hatten bereits ein Jahrzehnt
Erfahrung damit, nicht stimmberechtigt zu sein. Insgesamt konnte sich die
durchschnittlich niedrigere Stimmbeteiligung von Frauen darum blof3 als
ein Ubergangsphinomen darstellen, das sich in einem Jahrzehnt verloren
haben wird.

6. Sonstige Abstimmungspraxis im Bund
a) Ablehnung der Ecopop-Initiative

Nach Annahme der Masseneinwanderungsinitiative waren 2014 zunichst
die Befiirchtungen grof3, das Volk kdnne mit der Ecopop-Initiative sogar
noch unflexiblere Grenzen fiir die Zuwanderung gutheiflen (maximal
0,2%, d.h. etwa 16.000 Personen pro Jahr). Geradezu skurril wirkte bei
dieser Initiative die zuséatzliche ,,Kondomregelung* fiir die Entwicklungs-
zusammenarbeit.3” Am 30. November lehnte der Souverdn das Anliegen
klar ab (25,9% Ja-Stimmen). Dafiir stimmten vor allem solche Personen,
die generell wenig Regierungsvertrauen haben und sich auf einer Links-
Rechts-Achse selbst eher rechts einstufen.3® Selbst diejenigen, die bei der
Masseneinwanderungsinitiative noch zugestimmt hatten, legten jetzt zur
Hilfte ein Nein in die Urne.?® Auch der besonders zuwanderungsskepti-
sche Kanton Tessin, in dem die Masseneinwanderungsinitiative im Febru-
ar 68% Ja-Stimmen erhalten hatte, stimmte im November nur mit 37% fiir
die Ecopop-Vorlage.

37 Vorgeschlagen wurde als neuer Art. 73a Abs. 3 BV: ,,Der Bund investiert mindes-
tens 10 Prozent seiner in die internationale Entwicklungszusammenarbeit flieen-
den Mittel in MaBnahmen zur Férderung der freiwilligen Familienplanung.*

38 Sciarini/Nai/Lanz, Vorlaufige Analyse (Fn. 16), S. iii.

39 Sciarini/Nai/Lanz, Vorlaufige Analyse (Fn. 16), S. iv.
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b) Scheitern der Pauschalbesteuerungs-Initiative

Als klares Signal zugunsten des Steuerfoderalismus wurde die Abstim-
mung zur Pauschalbesteuerung interpretiert.*? Eine Pauschalbesteuerung
nach dem ,,Aufwand” sehen vicle Kantone vor, wobei das Gewicht dieses
Instruments stark variiert. Einen besonders gewichtigen Beitrag zum Steu-
eraufkommen bildet es in den touristischen Regionen (Tessin, Wallis,
Graubiinden) und in der franzosischsprachigen Westschweiz (Genf,
Waadt), wo die Aufwandsbesteuerung teilweise schon seit dem 19. Jahr-
hundert besteht. Maximal werden etwa 500 bis 1000 Personen pro Kanton
pauschal veranlagt; in etwa der Hilfte der Kantone sind es weniger als
100.#! Die Pauschalierung bietet reichen Ausldndern, die ihren Wohnsitz
in die Schweiz verlegen, hier aber nicht erwerbstétig sind, einen Ausweg
aus der ordentlichen Steuerveranlagung an. Unabhéngig von Einkommen
und Vermogen wird die Steuer nach dem geschitzten Lebensaufwand be-
rechnet, wobei der Rahmen zur Vermeidung eines allzu groflen Konkur-
renzkampfes zwischen den Kantonen inzwischen durch die Bundesgesetze
abgesteckt ist.*?

Dass ausgerechnet reiche Auslédnder eine aullerordentlich niedrige Steu-
er zahlen, wird verbreitet als ungerecht empfunden und durchbricht — im
Interesse des volkswirtschaftlichen Nutzens — den Grundsatz der Besteue-
rung nach der wirtschaftlichen Leistungsfahigkeit (Art. 127 Abs.2 BV).
Die Kiritik, die vor allem von der politischen Linken und den Gewerk-
schaften geduBert wird, hat in vielen Kantonen zu Volksabstimmungen
iiber die Abschaffung dieser Steuerform gefiihrt. Die deutlichsten Folgen
hatte diese Initiativbewegung in Ziirich, wo die Aufwandbesteuerung

40 Etwa Lucius Thelen, Fiskalpolitisches Aufatmen in der Westschweiz. Kein
Deutschschweizer Diktat riittelt an der kantonalen Steuerhoheit, in: NZZ vom
1.12.2014, S.9.

41 Botschaft des Bundesrates vom 29.6.2011 zum Bundesgesetz iiber die Besteue-
rung nach dem Aufwand, BBI1 2011 6012 (6041).

42 Bundesgesetz iiber die direkte Bundessteuer (DBG; SR 642.11), insbesondere Ar-
tikel 14 Abs. 3 DBG: ,,Die Steuer wird nach dem Aufwand der steuerpflichtigen
Person und ihrer Familie bemessen [...]*. Bundesgesetz iiber die Harmonisierung
der direkten Steuern der Kantone und Gemeinden (StHG; SR 642.14), insbesonde-
re Art. 6 Abs. 3 StHG: , Die Steuer, die an die Stelle der Einkommenssteuer tritt,
wird nach den jéhrlichen, in der Bemessungsperiode im In- und Ausland entstan-
denen Lebenshaltungskosten der steuerpflichtigen Person und der von ihr unter-
haltenen Personen [...] bemessen“. Vgl. dazu die Botschaft vom 29.6.2011
(Fn. 41), S. 6012 ff.
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durch einen von der Alternativen Liste initiierten Volksentscheid vom
8.2.2009 (52,9% Ja-Stimmen) mit Wirkung auf den 1. Oktober 2010 ganz
abgeschafft wurde. Auch in vier weiteren Kantonen, allesamt in der
Deutschschweiz, ist die Pauschalbesteuerung inzwischen abgeschafft wor-
den.

Auf Bundesebene hatte die Initiative, die dort ebenfalls von der Alter-
nativen Liste eingebracht wurde, tiberhaupt keinen Erfolg. Erwartungsge-
maf lehnten die Stimmberechtigten in den besonders von der Steuerform
abhédngigen Kantonen deren Abschaffung deutlich ab (Genf: 68,3% Nein,
Waadt: 68,6%, Wallis: 78,3%, Tessin: 68,0%, Graubiinden: 71,2%). Aber
selbst im Kanton Ziirich, wo dieselbe Abstimmung zuvor kantonal erfolg-
reich war, stimmte eine knappe Mehrheit (50,9%) gegen die Vorlage. Ge-
rade daran zeigt sich, dass es hier um die Riicksichtnahme gegeniiber kan-
tonaler Entscheidungsfreiheit ging. Die Deutschschweizer verzichteten da-
rauf, der Westschweiz ihre Steuerhoheit streitig zu machen. Die politisch
tendenziell starker links positionierten Stimmbiirgerinnen und -biirger in
den Stidten verzichteten darauf, den touristischen Berggebieten eine Ein-
nahmequelle zu nehmen, die gerade nach der Annahme der Zweitwoh-
nungsinitiative wieder an Bedeutung gewonnen hat.*3

¢) DrittgroBte Zustimmung seit 1945 — Péddophileninitiative

Die Initiative ,,Pddophile sollen nicht mehr mit Kindern arbeiten diirfen*
(Padophilen-Initiative) wurde in der Volksabstimmung vom 18. Mai 2014
mit iiberragender Mehrheit (63,5% Ja-Stimmen) angenommen. Das ist in-
sofern bemerkenswert, als alle grolen Parteien auller der SVP eine Ableh-
nung empfohlen hatten. AuBBerdem hatte das Parlament 2013 durch einen
indirekten Gegenvorschlag auf die Initiative reagiert.** Das Gesetz, das im
Januar 2015 in Kraft getreten ist, sieht in zahlreichen neuen Strafvorschrif-
ten Tatigkeits- und Kontaktverbote vor, wobei im Gegensatz zur Initiative
im Interesse der VerhdltnisméBigkeit zwischen Einzelkonstellationen dif-
ferenziert wird. Die Initiative hingegen nimmt auf die VerhéltnisméaBigkeit

43 Zur Zweitwohnungsinitiative siehe Zschentscher/Blonski/Baumgartner, Landesbe-
richt 2012 (Fn. 9), S. 152 ff.

44 Bundesgesetz liber das Titigkeitsverbot und das Kontakt- und Rayonverbot vom
13.12.2013, BB1 2013 9683.
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keine Riicksicht.*> Nach ihr wiirde auch ein 19-Jahriger, der mit einer 15-
Jéhrigen intim war, mit einem lebenslangen Berufsverbot flir die Arbeit
mit Kindern belegt werden und diirfte auch nicht mehr gemeinniitzige Ar-
beit in Sportvereinen leisten — letztlich also eine lebenslange Stigmatisie-
rung unabhéngig von den Umstdnden der Strafbarkeit. Dieser schemati-
sche Automatismus der Initiative verstoBt gegen die EMRK.*¢ Gemil der
Analyse der Motive stand weniger die staatspolitische als vielmehr die
personliche Bedeutung der Vorlage fiir die Stimmenden im Vordergrund.*’
Bei den Pro-Argumenten dominiert die Aussage, der Schutz des Kindes
stehe tiber allen anderen Entscheidungsfaktoren.*®

d) Ubrige Abstimmungspraxis im Bund
aa) Gegenentwiirfe

Bei den sonstigen Abstimmungen, die 2014 in Bundesangelegenheiten
durchgefiihrt wurden, erfuhr der Bundesbeschluss zur Eisenbahninfra-
struktur (FABI) grofle Zustimmung (9.2.2014, 62,0% Ja-Stimmen). Es
handelte sich um den Gegenentwurf des Parlaments zur Volksinitiative
,Fur den offentlichen Verkehr®, die zuvor zuriickgezogen worden war. In
der Analyse stimmten nur diejenigen mehrheitlich dagegen, die sich selbst
als politisch "rechts" einstuften.*® Beim Bundesbeschluss iiber die medizi-
nische Grundversorgung, der als Gegenentwurf zur zuriickgezogenen
Volksinitiative ,,Ja zur Hausarztmedizin® fungierte, kam es ebenso erwar-
tungsgemdfl zu einer klaren Annahme (18.5.2014, 88%). Der Bundesrat

45 Art. 123¢ BV lautet nunmehr: ,,Personen, die verurteilt werden, weil sie die sexu-
elle Unversehrtheit eines Kindes oder einer abhéngigen Person beeintrichtigt ha-
ben, verlieren endgiiltig das Recht, eine berufliche oder ehrenamtliche Titigkeit
mit Minderjéhrigen oder Abhingigen auszuiiben. (Hervorhebung hinzugefiigt,
AT).

46 Botschaft des Bundesrats vom 10.10.2012 zur Volksinitiative ,,Pddophile sollen
nicht mehr mit Kindern arbeiten diirfen” sowie zum Bundesgesetz iiber das Tatig-
keitsverbot und das Kontakt- und Rayonverbot (Anderung des Strafgesetzbuchs,
des Militdrstrafgesetzes und des Jugendstrafgesetzes) als indirektem Gegenvor-
schlag, BB1 2012 8819 (8843).

47 Reto Biirgisser u.a., Analyse der Eidgendssischen Abstimmung vom 18. Mai
2014, VOX-Analyse, hrsgg. von gfs.bern, 2014, S. 23 ff. (25).

48 Biirgisser u.a., VOX-Analyse (Fn. 47), S. 29.

49 Sciarini/Nai/Tresch, Analyse (Fn. 33), S. 21.
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hatte bereits vorher die Tarife fiir Hausdrzte um jdhrlich 200 Millionen
Franken angehoben.

bb) Referendum

Erfolgreich war das Referendum gegen die Beschaffung neuer Kampfflug-
zeuge (Gripen-Fonds-Gesetz). Die Zustimmung zum Bundesgesetz blieb
klar unter der erforderlichen Mehrheit (18.5.2014, 46,6% Ja-Stimmen). In
der Analyse war ein deutlicher Rechts-Links-Graben erkennbar, bei dem
vor allem die hohen Kosten den Ausschlag gegen das biirgerliche Lager
gaben.0

cc) Volksinitiativen

Keinen Erfolg hatte die Volksinitiative ,, Abtreibungsfinanzierung ist Pri-
vatsache ', mit der die Abtreibungsfinanzierung durch Krankenkassen ab-
geschafft werden sollte. Sie verfehlte die Mehrheit deutlich (9.2.2014,
30,2% Ja-Stimmen). Noch klarer war die Ablehnung des Volks bei der
Volksinitiative ,, fiir den Schutz fairver Lohne  (18.5.2014, 23,7%). Bei dem
geforderten Mindestlohn in Hohe von etwa 4'000 Franken pro Monat
zeichnete sich ein klarer Rechts-Links-Graben ab.’! Die Volksinitiative
,Schluss mit der MWSt-Diskriminierung des Gastgewerbes!* scheiterte
ebenfalls deutlich (28.9.2014, 28,5%). Das Hauptargument der Initianten,
dass es im Gastgewerbe keine hohere Mehrwertsteuer als bei Take-Aways
gegen solle, iiberzeugte offenbar nicht hinreichend. Etwas besser schnitt
die Volksinitiative . fiir eine Jffentliche Krankenkasse™ ab (28.9.2014,
38,2%). Vergleichbare Initiativen zur Schaffung einer Einheitskasse waren
schon 2003 und 2007 gescheitert. Die Gegner waren vor allem dadurch
motiviert, dass sie beim fehlenden Wettbewerb mit Nachteilen bei Kosten
und Qualitit rechneten.52 SchlieBlich erlitt auch die Volksinitiative ,, Rettet
unser Schweizer Gold (Gold-Initiative)” eine klare Niederlage (30.11.
2014, 22,7%). Sie forderte von der Nationalbank, dass 20% der Aktiva in
Gold zu halten seien, das zudem im Inland gelagert werden miisse. Als

50 Biirgisser u.a., VOX-Analyse (Fn. 47), S. 38 f.
51 Biirgisser u.a., VOX-Analyse (Fn. 47), S. 30 ff.
52 Heidelberger/Arens/Vatter, VOX-Analyse (Fn. 34), S. 32.
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volkswirtschaftlich anspruchsvolles Thema stiess die Frage bei den Stim-
menden nachweislich auf Verstindnisprobleme.3? Dabei erhielt das Argu-
ment, die im Ausland gelagerten Goldbestinde seien im Krisenfall nicht
sicher, interessanterweise deutlich mehr Zustimmung als die Vorlage
selbst.> Eventuell spielte hier der Verdacht eine Rolle, die Vorréte lager-
ten liberwiegend in den USA. Tatséchlich teilte die Nationalbank, nach-
dem sie urspriinglich die Lagerorte vertraulich behandelt hatte, im Interes-
se der Transparenz mit, dass ohnehin 70% im Inland, 20% im Vereinigten
Konigreich und 10% in Kanada gelagert seien.>>

7. Héngige Volksinitiativen und Referenden
a) Initiierungsphase

Wihrend der Unterschriftensammlung lassen sich die im Rahmen der Vor-
priifung genehmigten Unterschriftenlisten auf den Aktualititsseiten der
Bundeskanzlei abrufen (.../vi/vis_1 3 1 1.html). Im frithen Stadium der
Initiierungsphase befinden sich derzeit:

» die Volksinitiative ,,Schweizer Recht statt fremde Richter* (Selbstbe-
stimmungsinitiative), mit welcher die SVP einen Vorrang der Bundes-
verfassung vor volkerrechtlichen Verpflichtungen festschreiben mochte
(Anderung von Art.5 Abs.1 und 4 und Art. 190 BV sowie neuer
Art. 56a BV und neue Ubergangsbestimmung zu diesen Artikeln; Sam-
melfrist bis 10.9.2016; .../vi/vis460.html)>°;

» die Volksinitiative ,,Zur Forderung der Velo-, Fuss- und Wanderwege
(Velo-Initiative), welche die Verfassungsbestimmung iiber FuB3- und
Wanderwegnetze um Velowege ergidnzen mochte und dem Bundesrat
die Kompetenz gibt, solche Netze zu fordern und zu koordinieren (An-
derung von Art. 88 BV; Sammelfrist bis 3.9.2016; .../vi/vis459. html);

» die Volksinitiative ,,Raus aus der Sackgasse! Verzicht auf die Wieder-
einfihrung von Zuwanderungskontingenten“ (Rasa-Initiative)®’, wel-

53 Sciarini/Nai/Lanz, Vorldufige Analyse (Fn. 16), S. v.

54 Sciarini/Nai/Lanz, Vorlaufige Analyse (Fn. 16), S. v.

55 Botschaft des Bundesrats vom 20.11.2013 zur Volksinitiative ,,Rettet unser
Schweizer Gold (Gold-Initiative)“, BB1 2013 9329 (9338).

56 Siehe oben 1.3.

57 Siehe oben 1.2.b-d.
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che die mit der Annahme der Masseneinwanderungsinitiative getroffe-
nen Entscheidungen zur Beschrinkung der Zuwanderung sowie zum
Inléndervorrang aufheben will (Streichung von Art.121a und 197
Ziff. 11 BV sowie der Ubergangsfrist zu Art. 121a BV; Sammelfrist
bis 2.6.2016; .../vi/vis458.html);

 die Volksinitiative ,,Zur Ausschaffung krimineller Mdnner*8, welche
Manner, die sich bestimmter Delikte strafbar gemacht haben, unbese-
hen ihrer Staatsbiirgerschaft des Landes verweisen will (Anderung von
Art. 25 BV; Sammelfrist bis 18.5.2016; .../vi/vis457.html);

» die Volksinitiative ,,Fiir Erndhrungssouverdnitdt. Die Landwirtschaft
betrifft uns alle®, welche die Forderung der einheimischen Agrarpro-
duktion zum Ziel hat: Erhaltung der Fruchtfolgeflachen, Verbot des
Einsatzes gentechnisch verdnderter Pflanzen und Tiere, Streichung
samtlicher Subventionen fiir die Ausfuhr von landwirtschaftlichen Er-
zeugnissen (neuer Art. 104c BV, neue Ubergangsbestimmung zu
Art. 104c BV; Sammelfrist bis 30.3.2016; .../vi/vis455.html);

e die Volksinitiative ,,Fiir die Wiirde der landwirtschaftlichen Nutztiere
(Hornkuh-Initiative)“, welche finanzielle Unterstlitzung fiir die Hal-
tung von behorntem Vieh (Kiihe, Zuchtstiere, Ziegen Zuchtziegenbo-
cke) verlangt (neuer Art.104 Abs.3 Bst. b BV, Sammelfrist
bis 23.3.2016, .../vi/vis456.html);

» die Volksinitiative ,Ja zur Abschaffung der Radio- und Fernsehgebiih-
ren (Abschaffung der Billag-Gebiihren)“>°, welche Subventionen fiir
Radio- und Fernsehstationen verbieten, die Empfangsgebiihrenpflicht
fir Radio und Fernsehen abschaffen und dem Bund verbieten will, in
Friedenszeiten eigene Radio- und Fernsehstationen zu betreiben (neuer
Art. 93 Abs. 2-6 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 93 Abs. 3-6
BV; Sammelfrist bis 11.12.2015; .../vi/vis454.html);

» die Volksinitiative ,Fiir krisensicheres Geld: Geldschopfung allein
durch die Nationalbank! (Vollgeld-Initiative)*, welche die Geldschop-
fung der Geschiftsbanken via Kreditgewdhrung verbieten und das der-
zeit auf Miinzen und Noten beschrankte Monopol der Nationalbank
auch auf Buchgelder ausweiten will (Anderung von Art. 99 BV, neuer
Art. 99a BV, neue Ubergangsbestimmung zu den Art. 99 und 99a BV;
Sammelfrist bis 3.12.2015; .../vi/vis453.html);

58 Siehe oben bei Fn. 5.
59 Die Billag ist die Schweizerische Erhebungsstelle fiir Radio- und Fernsehemp-
fangsgebiihren.
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» die Volksinitiative ,,Fiir gesunde sowie umweltfreundlich und fair her-
gestellte Lebensmittel (Fair-Food-Initiative)*, welche fordert, dass im-
portierte Landwirtschaftsprodukte, die als Lebensmittel verwendet
werden, beziiglich Tier- und Umweltschutz denselben Anforderungen
geniigen wie einheimische Produkte (neuer Art. 104a BV; Sammelfrist
bis 27.11.2015; .../vi/vis452.html);

» die Volksinitiative ,,Hochstgeschwindigkeit 140 km/h auf Autobahnen*,
welche auf Autobahnen eine Hochstgeschwindigkeit von 140 km/h
(statt wie bisher 120 km/h) festschreiben will (Anderung von Art. 82
BV; Sammelftist bis 20.11.2015; .../vi/vis451.html);

» die Volksinitiative ,,Haftung fiir Riickfille von Sexual- und Gewalt-
strafidtern’, welche eine behordliche Haftung fiir widerkehrend straf-
fallige Sexual- und Gewaltstraftiter fordert (neuer Art. 123e BV; Sam-
melfrist bis 29.10.2015; .../vi/vis450.html);

o die Volksinitiative ,,Schweizerisches Zentralregister fiir die Beurtei-
lung von Sexual- und Gewaltstrafidtern®, welche zwecks Erleichterung
der Fahndung sowie zur besseren Einschitzung ,.geféhrlicher Tater*
ein gesamtschweizerisches Register iiber rechtskriftig verurteilte Sexu-
al- und Gewaltstraftéter einfithren will (neuer Art. 123d BV; Sammel-
frist bis 29.10.2015; .../vi/vis449.html).

Die folgende Volksinitiative befindet sich weiterhin im Sammelstadium
der Unterschriften und wurde bereits im letztjdhrigen Landesbericht er-
wahnt:

» die Volksinitiative ,,Radio und Fernsehen — ohne Billag™, welche die
Empfangsgebiihrenpflicht fiir Radio und Fernsehen abschaffen will
(neuer Art. 93 Abs. 4 und Abs. 4*s BV sowie neue Ubergangsbestim-
mung zu Art.94 Abs.4 und Abs.4Ys BV; Sammelfrist
bis 12.5.2015; .../vi/vis446.html).

Die Gesetzesrevisionen und referendumspflichtigen Bundesbeschliisse,
die gerade verdffentlicht wurden und 100 Tage lang der Unterschriften-
sammlung fiir ein allfilliges fakultatives Referendum unterliegen (Art. 141
Abs. 1 BV), lassen sich auf der Website der Bundeskanzlei abrufen (.../rf/
ref 1 3 2 1.html). Die dort als Revision erwéhnten Gesetze sind in voll-
standiger Form iiber ihre Abkiirzung in der Systematischen Sammlung zu
finden (.../st/sr.html). In diesem Stadium eines potentiellen Referendums
befinden sich derzeit 6 Erlasse (Stand 11.3.2015). Da keine Anmeldung
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zur Unterschriftensammlung erforderlich ist, gibt es keine offizielle Uber-
sicht zu den sich im Sammelstadium befindenden Referenden.
Im Sammelstadium gescheitert sind:

» die Volksinitiative ,,Ja zu vernilinftigen Tempolimiten*, welche die
Hochstgeschwindigkeiten auf Autobahnen und HauptstraBen (130
km/h auf Autobahnen bzw. 100 km/h auf HauptstraBBen auB3erorts) er-
héhen wollte (neuer Art.82 Abs.4 — 6; Sammelfrist
bis 28.11.2014; .../vi/vis444.html);

» die Volksinitiative ,,Strassengelder gehoren der Strasse®, welche den
gesamten Reinertrag (statt wie bisher die Hélfte) aus der Verbrauchs-
steuer auf Treibstoffen in den Ausbau des Nationalstralennetzes inves-
tieren wollte (neuer Art.86 Abs.3 und 5; Sammelfrist
bis 28.11.2014; .../vi/vis443.html);

» die Volksinitiative ,,Freie Fahrt statt Mega-Staus®, welche das Natio-
nalstralennetz ausbauen (mindestens sechs Fahrspuren auf besonders
vielbefahrenen Autobahn-Abschnitten; mindestens vier Fahrspuren im
Gotthard-Stralentunnel) sowie in diesem Bereich das Verbandsbe-
schwerderecht ausschlieBen wollte (neuer Art. 83 Abs. 3 — 6; Sammel-
frist bis 28.11.2014; .../vi/vis442.html);

» die Volksinitiative ,,Mehr Ausbildungspliitze in der Humanmedizin —
Stopp dem drohenden Arztemangel!*, welche sicherstellen wollte, dass
die Kantone geniigend Arztinnen und Arzte ausbilden (neuer Art. 63b
BV, neue Ubergangsbestimmung zur Art.63b BV; Sammelfrist
bis 9.10.2014; .../vi/vis441.html);

» die Volksinitiative ,,Lebensschutz stopft Milliardenloch®, welche einen
absoluten Schutz des menschlichen Lebens als Ergénzung des Artikels
zum Schutz der Menschenwiirde in der Bundesverfassung verankern
wollte (Ergéinzung von Art.7 BV sowie neue Ubergangsbestimmung
zu Art. 7 BV, Sammelfrist bis 26.8.2014; .../vi/vis438. html);

» die Volksinitiative ,,Fiir eine verniinftige Finanzierung der Gesund-
heitskosten*, welche die Finanzierung von Leistungen der Kranken-
und Unfallversicherungen durch verschiedene Lenkungsabgaben
(nicht-erneuerbare Energie, Alkohol, Tabak und Spielbanken, Betdu-
bungsmittel sowie Zucker und Fett) vorsah (neuer Art. 117 Abs. 3 BV;
Sammelfrist bis 28.2.2014; .../vi/vis427.html).
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b) Botschaftsphase

Bereits zustande gekommen, aber mangels Botschaft noch beim Bundesrat
hingig (.../vi/vis_1 3 1 2.html) sind derzeit:

die Volksinitiative ,,Wiedergutmachung fir Verdingkinder und Opfer
firsorgerischer Zwangsmassnahmen (Wiedergutmachungsinitiative)®,
welche von Bund und Kantonen die Wiedergutmachung des von Heim-
kindern, Verdingkindern, administrativ versorgten, zwangssterilisierten
oder zwangsadoptierten Personen sowie Fahrenden erlittene Unrecht
aufgrund fiirsorgerischer Zwangsmafnahmen oder Fremdplatzierungen
in der Hohe von 500 Millionen Franken fordert (neuer Art. 124a BV
sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 124a BV; zustande gekom-
men am 12.1.2015; .../vi/vis448.html);

die Volksinitiative ,Ja zum Schutz der Privatsphdre, welche das
Bankkundengeheimnis im Privatsphirenschutz verankern will (Ande-
rung und Erginzung von Art. 13 BV sowie neue Ubergangsbestim-
mung zu Art. 13 BV; zustande gekommen am 23.10.2014; .../vi/vis
445 html);

die Volksinitiative ,,Flir Erndhrungssicherheit” des Schweizer Bauern-
verbandes, welche das Kulturland schiitzen und die Versorgung der
Schweizer Bevolkerung mit vielféltigen, einheimischen Lebensmitteln
langfristig erhalten will (neuer Art. 104a BV sowie neue Ubergangsbe-
stimmung zu Art. 104a BV; zustande gekommen am 29.7.2014; .../vi/
vis447.html);

die Volksinitiative ,,Keine Spekulation mit Nahrungsmitteln!*, welche
den Finanzmarktakteuren mit Sitz oder Niederlassung in der Schweiz
unter anderem Termingeschéfte mit Agrarprodukten und Nahrungsmit-
teln verbieten will (neuer Art. 98a BV sowie neue Ubergangsbestim-
mung zu Art.98a BV; zustande gekommen am 17.4.2014; .../vi/
vis437.html).

¢) Beratungsphase

Vom Bundesrat mit einer Botschaft und Ablehnungsempfehlung versehen
und jetzt bei der Bundesversammlung hingig (.../vi/vis_1 3 1 3.html)
sind derzeit:
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» die Volksinitiative ,,Schutz vor Sexualisierung in Kindergarten und Pri-
marschule®, welche Sexualkundeunterricht in der Schule nicht vor dem
9. Lebensjahr zulassen will (neuer Art. 11 Abs.3 — 7 BV; Botschaft
vom 28.11.2014; .../vi/vis432.html);

» die Volksinitiative ,,Fiir eine faire Verkehrsfinanzierung®™ (sog. Milch-
kuh-Initiative), welche den gesamten Reinertrag (statt wie bisher die
Halfte) aus der Verbrauchssteuer auf Treibstoffen in die Straeninfra-
struktur investieren und anderweitige Verwendungen der Reinertrage
explizit untersagen will (neuer Art.86 Abs.2bs, Abs.3, Abs. 3bis
Abs.4, Abs.5 und Abs.6; Botschaft vom 19.11.2014; ../vi/
vis439.html);

» die Volksinitiative ,,Zur Durchsetzung der Ausschaffung krimineller
Auslander (Durchsetzungsinitiative)”, die mit sehr detaillierten Vor-
schriften die Umsetzung der Ausschaffungsinitiative entgegen der bis-
herigen gesetzlichen Planung erzwingen will (neue Ubergangsbestim-
mung zu Art. 121 BV; Botschaft vom 20.11.2013; .../vi/vis433. html);

» die Volksinitiative ,,Fiir Ehe und Familie — gegen die Heiratsstrafe®,
welche die Benachteiligung verheirateter Paare gegeniiber Paaren mit
anderen Lebensformen (insbesondere Konkubinaten) beziiglich Be-
steuerung und Sozialversicherungen verbieten will (neuer Art. 14
Abs. 2 BV; Botschaft vom 23.10.2013; .../vi/vis404.html);

» die Volksinitiative ,,Fiir den geordneten Ausstieg aus der Atomenergie
(Atomausstiegsinitiative)”, die den Ausstieg der Schweiz aus der
Atomenergie bis spatestens 2029 mittels Laufzeitbeschrinkung der
Atomkraftwerke auf maximal 45 Jahren erreichen will (gednderter
Art. 90 BV sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 90 BV; Bot-
schaft vom 4.9.2013; .../vi/vis407.html);

» die Volksinitiative ,,AHVplus: fiir eine starke AHV*, welche die Ren-
ten der Alters- und Hinterbliebenen-Versicherung um 10% erhéhen
will (neue Ubergangsbestimmung Art. 197 Ziff. 10 BV; Botschaft vom
19.11.14; .../vi/vis440.html);

» die Volksinitiative ,,Fiir ein bedingungsloses Grundeinkommen®, die
erreichen will, dass alle in der Schweiz lebenden Menschen — unabhén-
gig von einer Erwerbstitigkeit — ein Grundeinkommen erhalten (neuer
Art. 110a BV; Botschaft vom 27.8.14; .../vi/vis423.html);

» die Volksinitiative ,,Pro Service public, gemill welcher sowohl der
Bund als auch Unternehmen mit Leistungsauftrag oder unter der Kon-
trolle des Bundes im Bereich der Grundversorgung nicht nach Gewinn
streben, auf die Quersubventionierung anderer Verwaltungsbereiche
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verzichten und keine fiskalischen Interessen verfolgen sollen (neuer
Art. 43b BV; Botschaft vom 14.5.14; .../vi/vis422 html);

die Volksinitiative ,,Fiir eine sichere und wirtschaftliche Stromversor-
gung (Stromeffizienz-Initiative)*, welche die Verbesserung der Strom-
effizienz in der Bundesverfassung als Ziel festhalten will (neuer
Art. 89a BV sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 89a BV; Bot-
schaft vom 26.2.14; .../vi/vis436.html);

die Volksinitiative ,,Flir eine nachhaltige und ressourceneffiziente Wirt-
schaft (Griine Wirtschaft), mit der die Wegwerfwirtschaft zu einer
Kreislaufwirtschaft umgebaut werden soll, bei der insbesondere Abfal-
le als neue Ressourcen verwendet und Rohstoffe rezykliert werden
(neuer Art. 94a BV sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 94a BV;
Botschaft vom 12.2.14; .../vi/vis402.html).

d) Abstimmungsphase

Fiir folgende Volksinitiativen hat die Bundesversammlung die Beratung
ohne Empfehlung abgeschlossen oder die Ablehnung empfohlen, so dass
die Initiativen jetzt abstimmungsreif sind:

die Volksinitiative ,,Millionen-Erbschaften besteuern fiir unsere AHV
(Erbschaftssteuerreform)”, welche eine Steuer fiir grofle Erbschaften
einfiihren will, wobei zwei Drittel der Einnahmen in die AHV flie3en
sollen (neue Art. 112 Abs.3 Bst. abs und Art. 129a BV sowie neue
Ubergangsbestimmung zu Art. 112 Abs. 3 Bst. abs und Art. 129a BV;
Botschaft vom 29.11.2013; .../vi/vis414.html);

die ,,Stipendieninitiative®, die das bisher kantonal geregelte Stipendien-
wesen flir Ausbildungsbeitrdge an Studierende von Hochschulen auf
Bundesebene harmonisieren will (gednderter Art. 66 BV sowie neue
Ubergangsbestimmung zu Art. 66 BV; Botschaft vom 26.6.2013; .../vi/
vis390.html);

die Volksinitiative ,,Energie- statt Mehrwertsteuer, mit der eine Steuer
fiir nicht erneuerbare Energie eingefiihrt und gleichzeitig die Mehr-
wertsteuer abgeschafft werden soll (neuer Art. 130a BV sowie neue
Ubergangsbestimmung zu Art. 87 und 130a BV; Botschaft vom
20.11.2013; .../vi/vis409.html);

die Volksinitiative ,,Familien stirken! Steuerfreie Kinder- und Ausbil-
dungszulagen, welche die Kinder- und Ausbildungszulagen von den
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Steuern befreien will (neuer Art. 116 Abs. 2 zweiter Satz BV; Botschaft
vom 23.10.2013; .../vi/vis405.html).

1I. Direkte Demokratie in den Kantonen

Aus der vielfiltigen Abstimmungspraxis in den Kantonen ragen fiir den
Berichtszeitraum die folgenden Themen exemplarisch heraus:

1. Feste Geschlechterquote an der Urne beschlossen

Uberraschend deutlich wurde im Kanton Basel-Stadt das Einfiihrungsge-
setz zum Bundesgesetz zur Gleichstellung von Mann und Frau gutgehei-
Ben, welches in den strategisch wichtigen Verwaltungs- und Aufsichtsré-
ten der Betriebe und Unternehmen des Kantons eine feste Geschlechter-
quote einfiihrt (9.2.2014, 57% Ja-Stimmen). Die Bestimmung ist ge-
schlechtsneutral formuliert, wobei von der Quote aktuell die Frauen profi-
tieren werden: ,In Strategie- und Aufsichtsorganen, die vollumfinglich
von Offentlichen Organen des Kantons bestellt werden, stellen diese im
Rahmen ihrer Wahlbefugnis sicher, dass Frauen und Ménner zu mindes-
tens je einem Drittel vertreten sind.“® Im September 2013 hatte das Kan-
tonsparlament die entsprechende Gesetzesianderung beschlossen. Dagegen
hatten biirgerliche Jungparteien das Referendum ergriffen.

Basel-Stadt ist damit die erste Schweizer Stadt, welche eine solche
Quote fiir Aufsichtsgremien, die ganz oder teilweise durch die o6ffentli-
chen Organe des Kantons besetzt werden, einfiihrt. In anderen Schweizer
Stadten gibt es dhnliche Regelungen: Bern beschloss bereits 2012 als erste
Schweizer Stadt eine Geschlechterquote von 35% fiir Kaderpositionen in
der stidtischen Verwaltung. Ein Jahr spiter zog Ziirich nach und verlangte
von der Stadtregierung innert zwei Jahren einen Bericht, wie eine Ge-
schlechterquote von ebenfalls einem gerundeten Drittel fiir Kaderpositio-
nen in der stadtischen Verwaltung umgesetzt werden konne. Ende Novem-
ber beschloss die Stadt Schaffhausen eine ,,Geschlechterquote light™. Als

60 Art. 24 Abs. 2 des Einfiihrungsgesetzes zum Bundesgesetz iiber die Gleichstellung
von Frau und Mann vom 26.6.1996 des Kantons Basel-Stadt (Stand 10.2.2014);
SG 140.100.
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Zielvorgabe sollen mindestens 35% der Chefposten in der Stadtverwal-
tung von Frauen besetzt werden.

Wihrend im Jahr 2000 eine ,,Volksinitiative fiir eine gerechte Vertre-
tung der Frauen in den Bundesbehdrden noch mit 82% abgelehnt wurde,
wird heute im Rahmen einer Revision des Aktienrechts diskutiert, ob in
wirtschaftlich bedeutenden, borsennotierten Gesellschaften bundesweit
beide Geschlechter zu mindestens 30% im Verwaltungsrat und in der Ge-
schéftsleitung vertreten sein sollen. Der Bundesrat hat Ende 2014 eine ent-
sprechende Vorlage in die Vernehmlassung geschickt. Diese sieht vor, dass
sich die Gesellschaften innerhalb von 5 Jahren an die Vorgabe anpassen
missen. Verfehlen sie den Richtwert, so soll ein ,,Comply-or-Ex-plain‘-
Ansatz zur Anwendung kommen: Die Griinde sowie die bereits umgesetz-
ten und die geplanten Maflnahmen sollen im jdhrlichen Vergiitungsbericht
genannt werden miissen.

2. Harmonisierungsbemiihungen durch gesamtschweizerische
Konkordate

Konkordate, also Vertridge zwischen den Kantonen, sind ein wichtiges Ele-
ment des kooperativen horizontalen Foderalismus und in der Schweiz stér-
ker verbreitet als in anderen foderalen Staaten.®! Artikel 48 BV regelt die
Vertrage zwischen den Kantonen und kodifiziert eine mit Blick auf die
Souverdnitit der Kantone (Art. 3 BV) eigentlich selbstverstidndliche Ver-
tragsschlussfreiheit. Die groe Mehrzahl sind kleine Konkordate, an denen
sich nur wenige Kantone beteiligen und mittels derer sie ,,Aufgaben von
regionalem Interesse gemeinsam wahrnehmen® (Art.48 Abs.1 Satz2
BV). Eine Auswertung des Hochschulinstituts fiir 6ffentliche Verwaltung
(IDHEAP) der Universitit Lausanne zeigt, dass die Zahl der Konkordate,
an denen sich mehr als 17 Kantone beteiligen, sehr viel tiefer ist als die
Zahl der Konkordate, an denen weniger Kantone mitwirken.®? Dennoch

61 Daniel Bochsler und Pascal Sciarini zéhlten Ende 2005 rund 760 Konkordate, von
denen mehr als die Halfte weniger als 30 Jahre alt sind: Bochsler/Sciarini, Kon-
kordate und Regierungskonferenzen. Standbeine des horizontalen Foderalismus,
in: LEGES 2006/1, S.29; Daniel Bochsler, Neighbours or Friends? When Swiss
Cantonal Governments Co-operate with Each Other, in: Regional and Federal
Studies, Vol. 19, No. 3, July 2009, S. 349 ff.

62 Abrufbar unter: www.badac.ch/db/db_themes.php?typeN=1&theme=tableaux&
lang=De; unter ,,Zusammenarbeit/Konkordate®. Von den 733 verzeichneten Kon-
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wurde verschiedentlich versucht, mit Konkordaten gesamtschweizerische
Harmonisierungen zu verwirklichen (a). Zwei Konkordate, die beide
schon Gegenstand dieses Lianderberichtes waren, illustrieren die damit
verbundenen Schwierigkeiten: Das HarmoS-Konkordat® (a) sowie das
Hooligan-Konkordat®* (b). Beide Konkordate waren verschiedentlich Ge-
genstand kantonaler Abstimmungen und kontroverser Diskussionen (d).

a) Konkordate als Harmonisierungsinstrument?

Als gesamtschweizerische Harmonisierungsinstrumente taugen die Kon-
kordate nur bedingt, weshalb sie nur in Anséitzen die Funktion von Mo-
dellgesetzen wahrnehmen koénnen. Wo einheitliche gesamtschweizerische
Regeln unumgénglich sind, ist regelmiBig die Bundesgesetzgebung die
einzige Losung. Zwar wurden im Rahmen der neuen Finanz- und Aufga-
benteilung (NFA) im Jahr 2004 neue Instrumente fiir eine obligatorische
Zusammenarbeit der Kantone in die Verfassung aufgenommen: die Allge-
meinverbindlicherklarung und der Zwang zur Zusammenarbeit.> Mit die-
sen Nova kann der Bund auf Antrag interessierter Kantone in gewissen
Aufgabenbereichen, die mit einem Lastenausgleich verbunden sind, inter-
kantonale Vertrage allgemeinverbindlich erkldren oder Kantone zur Betei-
ligung an interkantonalen Vertrdgen verpflichten, und zwar in der Form ei-
nes referendumspflichtigen Bundesbeschlusses. Diese Instrumente kamen
bis heute noch nie zum Einsatz. Allerdings deutet einiges darauf hin, dass

kordaten wurden 666 Konkordate von 2 bis 6 Kantonen ratifiziert, 38 Konkordate
von 7 bis 13 Kantonen, 8 Konkordate von 14 bis 20 Kantonen und 21 Konkordate
von 21-26 Kantonen: Simon Steinlin, Allgemeinverbindlicherkldrung von Konkor-
daten — Beurteilung der Kritik an diesem Instrument, in: LEGES 2011/1, S. 38.

63 Dazu Axel Tschentscher, Direkte Demokratie in der Schweiz — Lénderbericht
2008/2009, in: Lars P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2009,
S.205-240 (S.235f.); Tschentscher/Blonski, Landerbericht 2009/2010 (Fn. 14),
S.192f.

64 Dazu Tschentscher, Landerbericht 2008/2009 (Fn. 63), S. 237; Tschentscher/Blon-
ski, Landerbericht 2009/2010 (Fn. 14), S. 199; Axel Tschentscher/Dominika Blon-
ski, Direkte Demokratie in der Schweiz — Lénderbericht 2010/2011, in: Lars P.
Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2011, S. 139-174 (171 f.).

65 Art.48a BV; hierzu ausfiihrlich Steinlin, Allgemeinverbindlicherkldrung (Fn. 62);
sowie Giovanni Biaggini, Gutachten betreffend die Interkantonale Zusammenar-
beit mit Lastenausgleich und den Einsatz der Zwangsmittel gemédss Art. 48a BV
im Auftrag der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK), 20.8.2007.
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sie ihre Funktion trotzdem — zumindest partiell — wahrnehmen: Die Mdg-
lichkeit des Bundes, den Kantonen Vereinheitlichungen in den in Art. 48a
BV aufgezdhlten Aufgabenbereichen (u.a. Straf- und Maflnahmenvollzug,
Schulwesen, Agglomerationsverkehr) notfalls aufzuzwingen, scheint eini-
gen Druck auf die Kantone auszuiiben, Harmonisierungen an die Hand zu
nehmen.% Doch gelingt es nur selten, sdmtliche Kantone zum Abschluss
einer Vereinbarung zu bewegen: Von den 42 interkantonalen Vereinbarun-
gen, welche die Konferenz der Kantonsregierungen in den Aufgabenge-
bieten von Art. 48a BV 2014 auflistete, sind nur bei 5 Konkordaten samtli-
che 26 Kantone dabei (Lastenausgleich, Schulwesen, Universitdten, Spit-
zenmedizin, Behinderteninstitutionen).®’ Allerdings ist anzumerken, dass
viele Konkordate auf eine regionale Zusammenarbeit angelegt sind und
nicht das Ziel einer flichendeckenden Ratifizierung verfolgen.®8

b) HarmoS-Konkordat — Obligatorische Schule (noch) nicht harmonisiert

In der Schweiz sind fiir das Schulwesen grundsitzlich die Kantone zustin-
dig (Art. 62 Abs. 1 BV). 2006 hat das Schweizer Stimmvolk jedoch den
revidierten Bildungsartikeln in der Bundesverfassung zugestimmt, welche
die Kantone verpflichten, wichtige Eckwerte im Bildungsbereich gesamt-
schweizerisch einheitlich zu regeln. Mit der interkantonale Vereinbarung
iiber die Harmonisierung der obligatorischen Schule (HarmoS-Konkor-
dat), welche von der Konferenz der kantonalen Erzichungsdirektoren erar-
beitet wurde, sollte diese Harmonisierung der obligatorischen Schulbil-
dung umgesetzt werden. Das Konkordat fillt in den Anwendungsbereich
von Art. 48a BV, was bedeutet, dass der Bund das Konkordat nétigenfalls
allgemein verbindlich erkldren oder einzelne Kantone zur Beteiligung ver-
pflichten kann.

66 Siche Bochsler/Sciarini, Konkordate (Fn. 61), S.37; sowie Bundesrat (Hrsg.),
Wirksamkeitsbericht 2012-2015 des Finanzausgleichs zwischen Bund und Kanto-
nen, Mérz 2014, S. 10.

67 Anhang 4 des Wirksamkeitsberichts des Bundesrates (Fn. 66), S. 245 ff.

68 Steinlin (Fn. 62) schitzte die Zahl der geplanten und abgeschlossenen interkanto-
nalen Vereinbarungen, fiir die eine Allgemeinverbindlichkeitserkldrung gem.
Art. 48a BV moglich schien, im Jahr 2011 auf rund 10 Konkordate (S. 41). Siche
ferner ch-Stiftung fiir eidgendssische Zusammenarbeit (Hrsg.), Monitoringbericht
Foderalismus 2011-2013, S. 28 ff.
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Uber den Beitritt eines Kantons zu einem Konkordat entscheiden
grundsitzlich die Kantonsparlamente, wobei der Entscheid dem fakultati-
ven Referendum unterliegt. In der Hélfte der Kantone wurde ein Referen-
dum iiber den Beitritt zum HarmoS-Konkordat angestrengt, welches sie-
ben Kantone ablehnten:

Kanton Datum Entscheidung
Basel-Landschaft 26.9.2010 Beitritt beschlossen
Solothurn 26.9.2010 Beitritt beschlossen
Appenzell 13.6.2010 Beitritt abgelehnt
Ausserrhoden

Freiburg 7.3.2010 Beitritt beschlossen
Bern 27.9.2009 Beitritt beschlossen

Uri 27.9.2009 Beitritt abgelehnt

Zug 27.9.2009 Beitritt abgelehnt
Nidwalden 8.2.2009 Beitritt abgelehnt
Graubiinden 30.11.2008 Beitritt abgelehnt
St. Gallen 30.11.2008 Beitritt beschlossen
Thurgau 30.11.2008 Beitritt abgelehnt
Ziirich 30.11.2008 Beitritt beschlossen
Luzern 28.9.2008 Beitritt abgelehnt

In acht Kantonen wurde der Beitritt durch das Kantonsparlament beschlos-
sen (Basel-Stadt, Genf, Jura, Neuenburg, Schaffhausen, Tessin, Waadkt,
Wallis), im Kanton Glarus durch die Landsgemeinde. In vier Kantonen
wurde das Beitrittsverfahren sistiert oder gar nie aufgenommen (4argau,
Appenzell Innerrhoden, Obwalden, Schwyz). Mit Blick auf das Harmoni-
sierungsziel présentiert sich eine durchzogene Bilanz: Fiir 15 Kantone ist
das Konkordat in Kraft getreten, sieben Kantone haben es in Volksabstim-
mungen abgelehnt und in vier Kantonen ist die Frage noch offen. Das be-
deutet, dass die Schulreform vorerst nur in rund 58% der Kantone umge-
setzt werden kann, wihrend 27% sie an der Urne verwarfen. Allerdings le-
ben in den Kantonen, welche HarmoS angenommen haben, 76,2% der
Wohnbevoélkerung, in denjenigen, welche die Reform verwarfen, nur
13,5%.
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¢) Hooligan-Konkordat — Verschérfungen nicht tiberall gutgeheien

Auch beim Konkordat {iber MaBnahmen gegen Gewalt anlésslich von
Sportveranstaltungen (Hooligan-Konkordat) bestétigt sich im Ergebnis
dieser Trend. Wéhrend mit diesem Konkordat zunéchst die gesamtschwei-
zerische Harmonisierung gelang, akzeptierten nicht alle Kantone die 2012
beschlossenen Verschirfungen. Diese wurden aus grundrechtlicher Sicht
kritisiert und mussten nach zwei Urteilen des Bundesgerichts angepasst
werden.%?

Bislang sind 20 Kantone dem verschirften Konkordat beigetreten, fiinf
davon nach einer Volksabstimmung, meist mit Zustimmungsraten von
tiber 80%. Im Berichtszeitraum stimmte eine Mehrheit der Stimmenden
der Kantone Bern (9.2.2014, 78,2% Ja-Stimmen), Solothurn (18.5.2014,
86%) und Schaffhausen (30.11.2014, 84,6%) fiir einen Beitritt zum Kon-
kordat. Vier Kantone haben sich noch nicht entschieden. In den Kantonen
Basel-Stadt und Basel-Landschaft haben die Kantonsparlamente beschlos-
sen, nicht auf die Vorlage einzutreten. Dabei schmerzt mit Blick auf das
Harmonisierungsziel des Konkordats die Abwesenheit von Basel-Stadt be-
sonders. Denn am Rheinknie ist mit dem Fufballclub Basel (FCB) der
grofite FuBBballclub der Schweiz beheimatet.

d) Konkordate — Undemokratische Instrumente?

Im Rahmen der Abstimmungskédmpfe beider Konkordate wurde insbeson-
dere der Machtverlust von Stimmvolk und Kantonsparlamenten kritisiert,
da mit den Regierungskonferenzen reine Exekutivgremien fiir die Konkor-
datstexte verantwortlich zeichnen. Die Konferenz der kantonalen Erzie-
hungsdirektoren, welche das HarmoS-Konkordat ausarbeitete, sei in einem
"Niemandsland zwischen Bund und Kantonen angesiedelt"’” und werde
weder kontrolliert, noch gewahlt. Weder die Biirgerinnen und Biirger noch

69 Siehe dazu Axel Tschentscher, Personliche Freiheit, in: Judith Wyttenbach et al.,
Die staatsrechtliche Rechtsprechung des Bundesgerichts in den Jahren 2013
und 2014, in ZBJV 150 (2014), 777 (797f., 806f1tf.); Nils Stohner, Urteile
1C_176/2013 und 1C_684/2014 vom 7. Januar 2014 betreffend Hooligan-Konkor-
dat, in: ZBJV 150 (2014), 143 ff.

70 Philipp Gut, HarmoS. Aufstand der Eltern, in: Die Weltwoche vom 25.9.2008,
S. 38 ff.
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die Kantonsparlamente konnten auf sie Einfluss nehmen. Solche und an-
dere Herausforderungen, die aufgrund der zunehmenden interkantonalen
Zusammenarbeit entstehen, werden auch iiber die Tagesaktualitét der Re-
ferenden hinaus diskutiert.”! Dabei werden unter anderem die mangelnde
Transparenz der Entscheidungsprozesse von Regierungskonferenzen so-
wie die fehlende Aufsicht iiber diese Gremien bemingelt.”? Vor diesem
Hintergrund tiberlegt man es sich in der Energiepolitik, die ebenfalls zu
einem groflen Teil in die Kompetenz der Kantone fillt, derzeit zweimal,
ob ein Konkordat das richtige Instrument ist, die Gesetzeslage gesamt-
schweizerisch zu harmonisieren (siche unten 3.).73

3. Kantonale Energiewende

Die Kompetenzverteilung in den Bereichen Energieversorgung und Ener-
gieverbrauch zwischen Bund und Kantonen ist komplex (Art. 89 BV).
Dem Bund obliegt eine Grundgesetzgebungskompetenz iiber die Nutzung
einheimischer und erneuerbarer Energien und {iber den sparsamen Ener-
gieverbrauch (Abs. 2), ferner die Vorschriften zum Energieverbrauch von
Anlagen, Fahrzeugen und Geréten (Abs. 3). Fiir Malnahmen, die den Ver-
brauch von Energie in Gebduden betreffen, sind geméll Bundesverfassung
»vor allem™ die Kantone zustindig (Abs. 4). Zudem verbleibt den Kanto-
nen aufgrund des Subsidiarititsprinzips (Art. 42 Abs.2 BV) ein erhebli-
cher Gestaltungsspielraum, da der Bund nur jene Aufgaben iibernimmt,
welche einer einheitlichen Regelung bediirfen und durch die Bundesver-
fassung explizit zugewiesen werden.’ In seiner Energiestrategie 2050 hat
der Bund — nicht zuletzt unter den Eindriicken der AKW-Katastrophe von

71 Siehe die in dem NZZ-Dossier ,,Foderalismus in Bewegung* gesammelten Artikel
unter: www.nzz.ch/dossiers/schweizer-foederalismus-in-bewegung-2.49763.

72 Siehe Paul Schneeberger, Gesamtschweizerische Konkordate. Ein problemati-
scher Trend, Interview mit René Rhinow, NZZ-Online vom 4.10.2013.

73 Siehe Davide Scruzzi, Foderalismus. ,,Kantonsparlamente akzeptieren keine Kon-
kordate mehr, Interview mit Beat Vonlandten, Préasident der Energiedirektoren-
konferenz (EnDK), NZZ vom 10.10.2014, S. 13.

74 Siche Giovanni Biaggini, Kommentar BV, Art. 89, N 1 ff.; Miiller/Vogel, Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Kantonen auf den Gebieten der Energie-, Um-
welt- und Raumordnungspolitik, Rechtsgutachten zu Handen der Energiedirekto-
renkonferenz (EnDK), September 2012; Schafthauser, St. Galler Kommentar zu
Art. 89 BV, Rz. 15.
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Fukushima — einen stufenweisen Ausstieg aus der Kernenergie beschlos-
sen: Die fiinf bestehenden Kernkraftwerke sollen am Ende ihrer Betriebs-
zeit nicht ersetzt werden und bis 2034 alle vom Netz gehen. Nebst dem
Umbau des Energiesystems auf erneuerbare Energien soll der Stromver-
brauch gesenkt werden.”>

Ein Uberblick iiber die kantonalen Volksentscheidungen im Umfeld der
Energiewende in den letzten zwei Jahren zeigt, dass die Umstellung auf
erneuerbare Energien beim Volk Zustimmung findet. In sieben von neun
Abstimmungen waren Vorlagen fiir eine ,,sichere, umweltvertragliche und
wirtschaftliche Energieversorgung*’® erfolgreich (siche Tabelle). Dabei
fanden an der Urne regelmiBig Vorlagen eine Mehrheit, welche einen
mafvollen Ausbau der erneuerbaren Energien vorsehen. Im Berichtsjahr
sprachen sich eine Mehrheit der Stimmberechtigten der Kantone Ziirich
(9.2.2014, 54,6% Ja-Stimmen), St. Gallen (18.5.2014, 70,1%) und Solo-
thurn (18.5.2014, 58,2%) fiir eine Energiewende aus. Der sofortige Aus-
stieg aus der Kernenergie blieb im Kanton Bern chancenlos (18.5.2014,
63% Nein-Stimmen), wo allerdings ein Jahr zuvor auch eine malvolle
Vorlage zur Forderung erneuerbaren Energien knapp scheiterte. Im Kanton
Schaffhausen wurde die Revision des Wasserwirtschaftsgesetz abgelehnt,
welche den Weg fiir ein neues Wasserkraftwerk am Rheinfall ebnen sollte
(18.5.2014, 58,7% Nein-Stimmen). Eine Mehrheit der Stimmberechtigten
des Kantons Neuenburg stimmte dem Gegenvorschlag zu einer Volksin-
itiative zu, welche die Windenergie stirker ausbauen will (18.5.2014, 65%
Ja-Stimmen). Im Kanton Solothurn hieB das Stimmvolk eine Anderung
des Energiegesetzes gut, wonach kiinftig die als umweltschadlich verpon-
ten Elektroheizungen verboten werden (30.11.2014, 51,7%).

75 Botschaft des Bundesrats vom 4.9.2013 zum ersten Massnahmenpaket der Ener-
giestrategie 2050 (Revision des Energierechts) und zur Volksinitiative ,,Fiir den
geordneten Ausstieg aus der Atomenergie (Atomausstiegsinitiative)*, BB1 2013
7561 (7609 ft.).

76 Medienmitteilungen des WWF Schweiz vom 15.12.2014, ,.Energiewende: Thurgau
top, Appenzell Innerrhoden flop* sowie vom 25.8.2014, ,,Energiewende-Index:
Sonne, Wind und Co. ersetzen AKW Miihleberg™.
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Kanton Abstimmung Gegenstand Ja Nein

Solothurn 30.11.2014 Teilrevision Energiegesetz (Verbot von | 51,7% | 48,3%
Elektroheizungen)

Bern 18.5.2014 Volksinitiative "Mithleberg vom Netz" | 36,7% | 63,3%

Neuenburg 18.5.2014 Volksinitiative ,,Avenir des crétes: au 35,7% | 60,8%

peuple de décider (Windenergie )

Gegenvorschlag zur Volksinitiative 65,0% | 30,6%

Schatfthausen 18.5.2014 Revision Wasserwirtschaftsgesetz (Was- | 41,3% | 58,7%
serkraftwerk am Rheinfall)

Solothurn 18.5.2014 Anderung der Kantonsverfassung (Er- | 58,2% | 41,8%
neuerbare Energien)
St. Gallen 18.5.2014 Volksinitiative ,,Energiewende — St. Gal- | 30,6% | 69,4%
len kann es!*

Gegenvorschlag zur Volksinitiative 70,1% | 29.9%

Ziirich 9.2.2014 Revision Planungs- und Baugesetz (Er- | 54,6% | 45,4%
neuerbare Energien)
Graubiinden 22.9.2013 Volksinitiative ,,Ja fiir sauberen Strom 54% 41,7%

ohne Kohlekraft“*
Gegenvorschlag zur Volksinitiative 55,3% | 36,3%
Bern 3.3.2013 Volksinitiative ,,Bern erneuerbar 34,7% | 65,3%
Gegenvorschlag zur Volksinitiative 48,6% | 51,4%

* Stichentscheid zugunsten der Volksinitiative; Hervorhebungen bei Erfolg der Um-
weltanliegen

4. Universitdtsfinanzierung

In Luzern, wo sich die jlingste und kleinste Universitit der Schweiz befin-
det, begriite eine knappe Mehrheit der Stimmberechtigten eine Anderung
des Universititsgesetzes, mit der eine neue Fakultit fiir Wirtschaftswis-
senschaften geschaffen wurde (30.11.2014, 50,6% Ja-Stimmen). Das Kan-
tonsparlament hatte mit groBer Mehrheit beschlossen, dass die neue Fakul-
tat mit privaten Mitteln in der Hohe von 4 bis 5 Millionen Franken aufge-
baut wird, wobei der Betriecb dann ,,im Wesentlichen* mit 6ffentlichen
Mitteln finanziert werden soll. Daran nahmen die Sozialdemokraten und
Jungsozialistinnen AnstoB3, welche gegen das Gesetz das Referendum er-
griffen. Ihr Argument, die Finanzierungsarchitektur der neuen Fakultit ge-
fahrde die Unabhéngigkeit von Lehre und Forschung, fand im Stimmvolk
keine Mehrheit. Neu sieht das Luzerner Universititsgesetz vor, dass Spon-
sorenbeitrdge ab einer halben Million Franken im Geschéftsbericht der
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Uni deklariert werden miissen. Bei kleineren Summen kdnnen die Mitglie-
der der kantonsritlichen Bildungskommission Einsicht in die Vertrége ver-
langen.

Fragen zur wissenschaftlichen Unabhéngigkeit sorgten auch in anderen
Universitdtsstddten der Schweiz fiir Diskussionen: Im Friihjahr 2012 gab
die Universitit Ziirich bekannt, dass sich die GroB3bank UBS mit hundert
Millionen Franken am Aufbau des ,,UBS International Center of Econo-
mics in Society” beteiligt. Erst ein Jahr spiter legte sie auf Druck zweier
Zeitungen und nach einem Entscheid der Rekurskommission Teile des
Vertrages offen. Auch die Eidgendssische Technische Hochschule (ETH)
Lausanne tat sich schwer, ihre Abmachungen mit Nestec, einer Tochterfir-
ma des Nahrungsmittelkonzerns Nestlé, transparent zu machen. Erst nach
einem Entscheid des eidgendssischen Datenschutzbeauftragten legte sie
offen, dass die Nestec bei der Besetzung zweier Lehrstiihle Einsitz in die
Berufungskommission erhielt und ihr zudem ein Vetorecht sowie Mitspra-
che bei der Vergabe von Projektgeldern eingerdumt wurde. Der ETH-Rat,
die Aufsichtsbehorde der ETH Lausanne, sprach sich spdter gegen das
Vetorecht aus. Auch die Kommission fiir Wissenschaft, Bildung und Kul-
tur des Nationalrats befasste sich mit dem Thema Drittmittelfinanzierung
an Hochschulen und betonte die Bedeutung des Offentlichkeitsprinzips.
Eine Mehrheit der Kommission erachtete jedoch eine gesetzliche Rege-
lung auf Bundesebene nicht als erforderlich.””

5. Abstimmungen zu Integrationsfragen

Ein vieldiskutiertes Thema in mehreren Kantonen war erneut die Integrati-
on von Ausldnderinnen und Auslidndern, sei es im Rahmen von Integrati-
onsgesetzen’® (a) oder im Zusammenhang mit dem Stimm- und Wahlrecht
fiir Menschen ohne Schweizer Pass (b). Ein Uberblick iiber die Mitbestim-
mungspraxis in den Kantonen zeigt insbesondere groB3e Unterschiede zwi-
schen der Westschweiz und der Deutschschweiz auf (c).

77 Medienmitteilung der Kommission fiir Wissenschaft, Bildung und Kultur des Na-
tionalrates (WBK-N) vom 16.5.2014, Drittmittelfinanzierung an Hochschulen. Of-
fentlichkeitsprinzip als oberstes Gebot.

78 Dazu fiir eine Ubersicht der Situation in den Kantonen Tschentscher/Minder, Lan-
desbericht 2013 (Fn. 2), S. 215 ff.
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a) Integrationsgesetz — Obligatorische BegriiBung und gratis
Deutschkurse

Im Kanton Basel-Stadt wurde der Gegenvorschlag zu einer Volksinitiative
,Fur eine bessere Integration von Migrantinnen und Migranten® aus
rechtsbiirgerlichen Kreisen angenommen (30.11.2014, 64% Ja-Stimmen).
Der Gegenvorschlag sieht vor, dass neu mit allen Auslindern unter-
schiedslos ein BegriiBungsgesprich gefiihrt wird, um auf die Bedeutung
der deutschen Sprache, auf lokale Gepflogenheiten sowie auf Integrations-
angebote hinzuweisen. Treten innerhalb von sechs bis zw6lf Monaten Pro-
bleme auf, kann wie bisher eine Integrationsvereinbarung mit konkreten
Zielen abgeschlossen werden. Die Initiative hitte den Abschluss von Inte-
grationsvereinbarung ,,mit der Mehrzahl der Migrantinnen und Migranten*
vorgesehen und gefordert, dass Aufenthaltsbewilligungen nur bei deren
Einhaltung erteilt werden, soweit hoheres Recht nicht tangiert wird. Als
erster Kanton der Schweiz bietet Basel-Stadt zudem im ersten Jahr gratis
Deutschkurse an. Wéhrend die Initiative von rund 73% der Stimmenden
abgelehnt wurde, fand der Gegenvorschlag die Zustimmung von
rund 64%. Uberdies fiihrte das Basler Stimmvolk das Stéinderatswahlrecht
fiir stimmberechtigte Auslandschweizerinnen ein.

b) Ausldnderstimmrecht — Jura und Schaffhausen

Im Kanton Jura wurde eine Anderung des Gesetzes iiber die politischen
Rechte angenommen, welche es Auslédndern ermdglicht, sich in die juras-
sischen Gemeinde-Exekutiven wéhlen zu lassen (28.9.2014, 54% Ja-Stim-
men). In Sachen politische Rechte fiir Menschen ohne Schweizer Pass
kommt dem Kanton eine Vorreiterrolle zu: Seit der Kantonsgriindung
1979 ist das aktive Wahlrecht auf Gemeinde- und Kantonsebene auch fiir
Ausldnderinnen in der Verfassung verankert (siche Tabelle). Ausgenom-
men sind allerdings Verfassungsfragen. Seit dem Jahr 2000 steht Auslén-
derinnen und Ausldandern in einzelnen Gemeinden auch das Parlament of-
fen, wihrend das Gemeindeprésidium und das Kantonsparlament Schwei-
zern vorbehalten blieben. Die Ausweitung des passiven Ausldnderwahl-
rechts gelang nun im dritten Anlauf: Ahnliche Vorlagen wurden 1996
und 2007 noch verworfen.

Anders im Kanton Schaffhausen: Eine Initiative der Alternativen, wel-
che das Auslanderstimmrecht einfithren wollte, ist deutlich gescheitert
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(28.9.2014, 85% Nein-Stimmen). In den letzten Jahren wurden dhnliche
Begehren mit dem Ziel, die politischen Rechte auf Ausldanderinnen auszu-
dehnen, stets abgelehnt. Die diesjdhrige Vorlage fand weder die Zustim-
mung der Regierung, noch diejenige des Kantonsparlaments.

¢) Mitspracherechte fiir Auslédnderinnen — Tiefer ,,ROstigraben®

Ein Uberblick iiber die Mitspracherechte der Auslinderinnen ist aufgrund
des foderalen Systems der Schweiz schwierig zu gewinnen. Auf Bundes-
ebene steht das Petitionsrecht (Art. 33 BV) auch Menschen ohne Schwei-
zer Pass offen, zudem gibt es eine Anhorung im Rahmen von Vernehmlas-
sungen (Art. 147 BV). Ein Stimm- und Wahlrecht fiir Auslédnder besteht
auf nationaler Ebene jedoch nicht.

Auf kantonaler Ebene gibt es grofle Unterschiede, was die Partizipati-
onsformen fiir Ausldnderinnen angeht. Im Kanton Thurgau steht es den
Gemeindeversammlungen offen, die auslidndischen Mitbewohner einzula-
den, in Gemeindeangelegenheiten beratend mitzuwirken.” Sechs Gemein-
den haben dieses Konsultationsrecht eingefiihrt. Der Kanton Appenzell
Ausserrhoden kennt das Instrument einer Volksdiskussion, welches die ge-
samte Bevolkerung einlddt, zu Geschéften des Kantonsparlaments Antrége
einzureichen.8? Die Teilnehmenden an Volksdiskussionen haben sogar die
Moglichkeit, ihre Antrige personlich im Parlament zu begriinden. Im Be-
richtsjahr wurden acht Geschéfte der Volksdiskussion unterstellt.

Die Westschweiz gewéhrt Auslédnderinnen deutlich mehr Mitsprache als
die Deutschschweiz: Zwar haben nur zwei Westschweizer Kantone das ak-
tive Stimm- und Wahlrecht auf Kantonsebene eingefiihrt (Jura und Neuen-
burg). Jedoch gewdhren samtliche Kantone der Westschweiz mit Ausnah-
me des Wallis das aktive Stimm- und Wahlrecht fiir Ausldnder auf Ge-
meindeebene. In der Deutschschweiz haben lediglich die Kantone Appen-
zell Ausserrhoden, Graubiinden und Basel-Stadt Bestimmungen in ihre
Kantonsverfassungen aufgenommen, die es ihren Gemeinden erlauben,
das Stimm- und Wahlrecht fiir Auslédnderinnen zu beschlieBen. Von dieser
Kompetenz haben nur sehr wenige Gemeinden Gebrauch gemacht. Wo ih-
nen ein Stimmrecht eingerdumt wird, werden Ausldnder automatisch ins

79 Siehe Art. 19 der Verfassung des Kantons Thurgau vom 16.3.1987, SR 131.228.
80 Siehe Art.56 der Verfassung des Kantons Appenzell Ausserrhoden vom
30.4.1995, SR 131.224.1.
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Stimmregister eingetragen, sobald die entsprechende Wartefrist abgelau-
fen ist. Anders regelt dies nur der Kanton Appenzell Ausserrhoden, wo die

Stimmberechtigung erst auf Begehren der Interessierten ausgestellt wird.

Stimm- und Wahlrecht flir Auslanderinnen und Auslander

Voraussetzung  Gemeinden

Zahn A Ceeeisand (Karenzfrist) eingefihrt

Einfiihrung des aktiven Stimm- und 1 Jahrim Kanton  alle (obligatorisch)
1849 Neuenburg Wahlrechts in Gemeinden (spater gestrichen,

1875 wieder eingefuhrt)

Erste Verfassung des neu gegriindeten 10 Jahre in der alle (obligatorisch)
1977/ Jura Kantons; Stimm- und Wahlrecht wird auf Schweiz, davon 1
1979 ur Kantons- und Gemeindeebene eingefiihrt Jahr im Kanton

(Ausnahme: Verfassungsénderungen)

A I Neue Verfassung, welche das fakultative 10 Jahre in der 3 von 20
1996 ppenze aktive und passive Stimm- und Wahlrecht Schweiz, davon 5 Gemeinden
Ausserrhoden . . :

auf Gemeindeebene vorsieht Jahre im Kanton

Einflhrung des passiven Wahlrechts fiir 10 Jahre in der alle 4 Gemeinden
1998 Jura Gemeinden mit Parlament (mit Ausnahme Schweiz, davon 1 mit Parlament

des Gemeindepréasidiums) Jahr im Kanton
2000 N b Neue Verfassung, welche das aktive Stimm- 5 Jahre im Kanton = alle (obligatorisch)

GUENDUIG  nd Wahlrecht auf Kantonsebene einfiihrt

Neue Verfassung, welche das fakultative Keine Vorgabe (e 23 von 125
2003 Graubiinden aktive und passive Stimm- und Wahlrecht nach Gemeinde)  Gemeinden

auf Gemeindeebene vorsieht

Neue Verfassung, welche das aktive und 10 Jahre in der alle (obligatorisch)
2003 Waadt passive Stimm- und Wahlrecht auf Schweiz, davon 3

Gemeindeebene einflihrt Jahre im Kanton
2005 Genf Initiative zur Einflihrung des aktiven Stimm- 8 Jahre in der alle (obligatorisch)

und Wahlrechts auf Gemeindeebene (52,3%) Schweiz

. Neue Verfassung, welche das aktive Stimm- 5 Jahre im Kanton alle (obligatorisch)
2005 Freiburg und Wahlrecht auf Gemeindeebene einfihrt
~ Neue Verfassung, die das fakultative Stimm-  Keine Vorgabe (je  bisher keine von 3

2006  Basel-Stadt und Wahlrecht auf Gemeindeebene vorsieht  nach Gemeinde) = Gemeinden

Referendum uber Einflihrung des passiven 1 Jahrim Kanton  alle (obligatorisch)
2007 Neuenburg Wahlrechts auf Gemeindeebene (54.5%)

Obligatorisches Referendum Uber Einfiihrung 10 Jahre in der alle (obligatorisch)
2014 Jura des passiven Wahlrechts fir Gemeindeexe-  Schweiz, davon 1

kutiven (54%).

Jahr im Kanton

Wie die Ubersicht zeigt, wurde das Auslinderstimmrecht stets durch eine
Totalrevision der Kantonsverfassung eingefiihrt und spiter allenfalls durch
Gesetzesdnderungen ausgebaut (Kanton Jura). Einzig im Kanton Genf
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wurde eine Initiative zur Einfiihrung dieses Volksrechts angenommen.
Zahlreiche dhnliche Initiativen scheiterten indes.?!

6. Abstimmungen zu Bestand und Gliederung der Kantone

Wie im letzten Landesbericht dargestellt®?> wurden Verdnderungen im Be-
stand der Kantone anldsslich einer moglichen Fusion der beiden Halbkan-
tone Basel-Landschaft und Basel-Stadt diskutiert. Fusionsvorlagen, wel-
che auf Verfassungsinitiativen zuriickgehen, kamen in beiden Kantonen
zur Abstimmung. Keine einzige Gemeinde des Kantons Basel-Landschaft
hat einer Wiedervereinigung der seit 1833 getrennten Kantone zugestimmt
(28.9.2014, 68,3% Nein-Stimmen). Damit ist die Vorlage, welche ein
mehrstufiges Verfahren zur Einleitung der Wiedervereinigung vorsah,
schon in der Anfangsphase gescheitert, obwohl sich gleichentags die
Stimmberechtigten des Kantons Basel-Stadt mehrheitlich fiir das Ansin-
nen aussprachen (54,9% Ja-Stimmen). Allerdings bleib der Zustimmungs-
anteil auch in der Stadt hinter den Erwartungen zuriick: Bei einer &hnli-
chen Abstimmung 1969 stimmte noch eine deutlichere Mehrheit der
Stimmberechtigten fiir die Fusion (65%).

Das Thema der Territorialreform bleibt aktuell: Eine Analyse der Re-
sultate aller nationalen Volksabstimmungen seit 1874 zeigt, dass territoria-
le Grében im Abstimmungsverhalten zuriickgegangen sind.®3 Wahrend bis
ins 20. Jahrhundert hinein der Wohnkanton fiir das Abstimmungsverhalten
mafgebend war, hat sich dies heute gedndert: Die Kantone funktionieren
ahnlicher, Kulturkonflikte sind weitgehend Geschichte. Analysen zeigen,
dass heute Auseinandersetzung zwischen liberalen und konservativen
Sichtweisen stirker wiegen als die Unterschiede zwischen den Kantonen.
Einige wenige GrofBiregionen wiirden die politischen Orientierungen der
Schweizerinnen und Schweizer hinreichend abbilden. Nimmt man die po-
litische Aktivitdt zum MaBstab, ist die kantonale politische Identitdt ohne-
hin nicht sonderlich stark ausgeprégt: Bei kantonalen Wahlen ist die Betei-

81 Dazu Tschentscher/Blonski, Landerbericht 2009/10 (Fn. 14), S. 190 f.

82 Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 2), S. 212 ff.

83 Daniel Bochsler, Drei Griinde fiir eine grosse Foderalismusreform. Thesenpapier
fir die Foderalismuskonferenz, 27./28. November 2014, Solothurn, S. 3, unter:
www.bochsler.eu/solothurn14.pdf; sowie Daniel Bochsler, Drei Griinde fiir eine
grosse Territorialreform, in: NZZ vom 30.10.2014, S. 23.
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ligung heute rund 14% niedriger als bei nationalen Wahlen, was sich seit
1951 (12%) kaum verdndert hat.8* Trotzdem ist die Territorialreform auf
iiberkantonaler Ebene bisher chancenlos, wie das Beispiel der gescheiter-
ten Basler Fusion zeigt, und wird auch kiinftig kaum durchfiihrbar sein.3

Innerhalb eines Kantons sind Territorialreformen leichter moglich, wie
die zunehmenden Gemeindefusionen und Neuorganisationen der Ebene
zwischen Gemeinde und Kanton zeigen.8¢ So stand im Kanton Graubiin-
den die Art und Weise zur Debatte, wie die 2012 im Rahmen einer Verfas-
sungsdnderung beschlossenen elf Regionen organisiert werden sollen. Das
Gesetz liber die Gebietsreform, gegen welches erstmals in der Geschichte
des Kantons 18 Gemeinden das Referendum ergriffen®’, wurde angenom-
men (30.11.2014, % Ja-Stimmen). Die neu geschaffenen elf Regionen er-
setzen ein historisch gewachsenes Puzzle aus 39 Kreisen, elf Bezirken
und 14 Regionalverbanden, die alle verschiedene Funktionen erfiillten.
Bei solchen Reformen, welche die innerkantonale Gliederung betreffen,
spielen identitétsstiftende Funktionen der bisherigen Einheiten — ganz an-
ders als bei Diskussionen um Kantonsfusionen — nur am Rande eine Rol-
le.3® Dies ist erstaunlich, da die politische Identitit, welche Biirgerinnen
und Biirger mit den kleinteiligen innerkantonalen Gliederungen verbinden,
immer wieder als Argument fiir den Schweizer Foderalismus ins Spiel ge-
bracht wird.

III. Direkte Demokratie in den Gemeinden

Auf der untersten Staatsorganisationsebene stellt sich regelméBig die Fra-
ge, wo die Grenze des iibergeordneten Rechts verlduft, wie aktuell das
Beispiel des Kopftuchverbots aus Au-Heerbrugg zeigt (1.). Exemplarisch
fiir die Vielfalt der Instrumente der direktdemokratischen Mitwirkung auf
Gemeindeebene ist diesmal die Jugendmotion in der Stadt Bern (2.).

84 Siehe Bochsler, Grosse Territorialreform (Fn. 83), S. 2.

85 Siehe Werner Bussmann, Foderalismus, Territorialreform und direkte Demokratie,
in: NZZ vom 7.1.2015, S. 21.

86 Dazu Tschentscher, Landerbericht 2008/09 (Fn. 63), S. 239 f.; Tschentscher/ Blons-
ki/Baumgartner, Landesbericht 2012 (Fn. 9), S. 179.

87 Art. 17 der Verfassung des Kantons Graubiinden vom 18.5.2003/14.9.2003, SR
131.226.

88 Siehe Paul Schneeberger, Das komplexe Netz von innerkantonalen und tiberkanto-
nalen Einheiten, in: NZZ vom 12.11.2014, S. 13.
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1. Kopftuch- und Burkaverbote — St. Gallen und Tessin

In der Rheinthaler Gemeinde Au-Heerbrugg befiirworteten 66% der Stim-
menden ein Verbot fiir das Tragen von Kopfbedeckungen in der Schule.
Die Diskussion entziindete sich an zwei Médchen einer somalischen
Flichtlingsfamilie, die ihr Kopftuch wéhrend des Schulunterrichts nicht
ablegen wollten. Gemif der Schulordnung ist das Tragen jeglicher Kopf-
bedeckung in den Schulrdumen untersagt, worauf die beiden Madchen von
der Schule verwiesen wurden. Das Verbot in der Schulordnung der Ge-
meinde Au-Heerbrugg steht im Einklang mit der entsprechenden Empfeh-
lung des St. Galler Erziehungsrats, der seit 2010 empfiehlt, das Tragen
von Kopfbedeckungen in der Schule zu untersagen. Im Juni 2013 ent-
schied die Schulbehorde von Au-Heerbrugg, das Verbot aufzuheben und
argumentierte, es sei die Aufgabe der Schule, Kinder zu integrieren, nicht
auszugrenzen. Gegen diese Aufthebung ergriff die lokale SVP das Referen-
dum und fiihrte einen Entscheid an der Urne herbei. Ob das Verbot jedoch
durchgesetzt werden kann, ist ungewiss. Das Bundesgericht setzt fiir
Kopftuchverbote eine gesetzliche oder verfassungsméfige Grundlage auf
Kantons- oder Bundesebene voraus, welche im Kanton Sz. Gallen bis an-
hin fehlt.® Es lieB in seinem Entscheid die Frage offen, ob ein hinreichen-
des offentliches Interesse besteht, ein Kopftuchverbot durchzusetzen.

Eine gesetzliche Grundlage fiir ein Kopftuchverbot will das sankt-galli-
sche Kantonsparlament nun schaffen: Am 25.11.2014 stimmte es mit 74
gegen 31 Stimmen fiir einen Vorsto3 der SVP, der die Regierung beauf-
tragt, eine gesetzliche Regelung zu Bekleidungsvorschriften an Schulen
vorzulegen. Allerdings will die Regierung noch ein allenfalls zu erwarten-
des Bundesgerichtsurteil zu einem Kopftuchverbot abwarten. Denn am
11.11.2014 hatte das sankt-gallische Verwaltungsgericht im Fall eines 13
Jahre alten, aus Bosnien stammenden Méadchens die Frage zu entscheiden,
ob das Tragen eines Kopftuchs durch die Glaubens- und Gewissensfreiheit
geschiitzt ist.?0 Grundrechtseingriffe miissen (auch) in der Schweiz eine

89 BGE 1391280 E. 5.3 und 5.4 S. 286 ff., sowie die Kommentierung von G. Biaggi-
ni, Bundesgericht, II. 6ffentlich-rechtliche Abteilung, 11.7.2013, 2C 794/2012, in:
7Bl 114/2013, S. 610 ff.

90 Urteil des Verwaltungsgerichts des Kantons St. Gallen vom 11.11.2014; Tragen
des islamischen Kopftuchs im Schulunterricht (B 2014/51), unter: www.ge-rich-
te.sg.ch/home/dienstleistungen/rechtsprechung/verwaltungsgericht/entschei-
de-2014/b-2014-51.html.
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gesetzliche Grundlage haben, im 6ffentlichen Interesse liegen und verhalt-
nisméfig sein (Art. 36 BV). In seinem Urteil bestétigte das Gericht, dass
eine Schulordnung — sofern eine Referendumsmoglichkeit besteht — eine
geniigende gesetzliche Grundlage darstellt, um auch einen schwerwiegen-
den Eingriff in die Glaubens- und Gewissensfreiheit zu rechtfertigen.
Auch erkannte das Gericht hinreichende offentliche Interessen fiir ein
Kopftuchverbot. Allerdings erachtete es das Verbot als unverhiltnisméaBig
und entschied, dass die Interessen des muslimischen Médchens schwerer
wiegen. Sollte das Bundesgericht in letzter Instanz zu einem &hnlichen
Schluss kommen, werden gesetzliche Regelungen auf kantonaler Ebene
nicht zu einer Losung des Problems beitragen.

Wie berichtet,”! befiirwortete eine Mehrheit des Stimmvolks des Kan-
tons Tessin 2013 ein Burkaverbot, welches sich gegen religiose Gesichts-
verhiillungen und Vermummungen an Kundgebungen richtet. Der Bundes-
rat hat mit Blick auf die Rechtsprechung des Européischen Gerichtshofs
flir Menschenrechte argumentiert, dass dieses Verbot mit der Bundesver-
fassung vereinbar sei.?? Die Landesregierung hat aber auch betont, dass
sie solche Verbote nicht als sinnvoll erachte. Nach dem Stidnderat hat sich
am 11.3.2015 auch der Nationalrat der Rechtsauffassung der Landesre-
gierung angeschlossen, womit dieser problematischen Revision der Kan-
tonsverfassung die definitive Gewéhrleistung erteilt wurde (Art. 172
Abs. 2 BV). Weil dies im Wege eines einfachen Bundesbeschlusses erfolg-
te, ist dagegen kein Referendum moglich (Art. 163 Abs. 2 BV). Auch das
Bundesgericht betrachtet die neu erteilte Gewahrleistung als verbindlich
und iiberpriift die VerfassungsmiBigkeit allenfalls dann, wenn sich der
Rahmen des tibergeordneten Rechts spiter dndert.?3

91 Tschentscher/Blonski, Landerbericht 2010/2011 (Fn. 64), S. 168 f.; Tschentscher/
Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 2), S. 214 f.

92 Botschaft des Bundesrates vom 12.11.2014 zur Gewihrleistung der gednderten
Verfassungen der Kantone Bern, Uri, Solothurn, Basel-Stadt, Basel-Landschaft,
Appenzell Ausserrhoden, Appenzell Innerrhoden, Tessin, Waadt und Jura, BBI
2014 9091 (9109 ff.), mit weiteren Hinweisen zur rechtlichen Beurteilung eines
Gesichtsverhiillungsverbots im 6ffentlichen Raum.

93 Details bei Pierre Tschannen, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft,
3. Aufl. 2011, § 18 Rn. 31 ff.
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2. Vielfalt der Instrumente — Jugendmotion in der Stadt Bern

Artikel 33 Abs.2 der Gemeindeordnung der Stadt Bern lautet: ,Kinder
und Jugendliche konnen ihre Anliegen in geeigneter Form selbst vertre-
ten.“%* Diesem Grundsatz lebt die Stadt seit 2003 unter anderem mit dem
Instrument der Jugendmotion nach. Mindestens 40 Jugendliche kénnen
dem Stadtparlament eine auerparlamentarische Motion einreichen, sofern
deren Gegenstand im Zustdndigkeitsbereich des Stadtparlaments oder in
demjenigen der Stimmberechtigten liegt.”> Bei Annahme des Anliegens
kann das Stadtparlament dieses entweder als parlamentarische Jugendmo-
tion mit konkretem Handlungsauftrag an die Regierung oder im Rahmen
eines Priifauftrags (parlamentarisches Postulat) weiterverfolgen.
Jugendliche haben bereits mehrfach von diesem Instrument Gebrauch
gemacht. Im Berichtsjahr wurde eine Jugendmotion zum ,,Jugend- und
Kulturzentrum Gaskessel” eingereicht, einem beliebten Kulturort fiir Ju-
gendliche, der weitgehend von Jugendlichen und jungen Erwachsenen sel-
ber gefiihrt wird. In ihrer Motion fordern die Jugendlichen, dass der ,,Gas-
kessel“ am aktuellen Ort zu erhalten sei. Uberdies habe der Gemeinderat
dafiir zu sorgen, dass das Gebdude den Jugendlichen weiterhin zur Verfii-
gung steht und in einer Weise saniert wird, die auch das Feiern lauter Par-
tys zuldsst. Am 6.11.2014 hat der Stadtrat die auBerparlamentarische Ju-
gendmotion angenommen, die ersten zwei Anliegen erheblich erklért (par-
lamentarische Jugendmotion) und das dritte Anliegen mit Zustimmung der
Jugendmotiondre zur Weiterverfolgung in einen Priifauftrag an die Regie-
rung (parlamentarisches Postulat) umgewandelt. Frithere Jugendmotionen
betrafen die Forderung nach einer legalen Graffitiwand, nach mehr Be-
leuchtung fiir Sportanlagen zwecks Nutzung an Abenden oder nach der
Einrichtung eines Jugendtreffs und einer Skateranlage im Stadtteil 3.
Anfang 2015 hat das Stadtparlament nun die Schaffung eines Jugend-
parlaments beschlossen, dem eine eigene Beschlussfahigkeit und ein eige-
nes Budget zukommt. Die Jugendmotion wird kiinftig tiber das Jugendpar-
lament eingereicht werden statt wie bislang direkt beim Stadtparlament.
Mit dem Jugendparlament wird den Jugendlichen auch ein eigenes Postu-
latsrecht zukommen, was bislang Kindern vorbehalten blieb. Ein Kinder-

94 Art.33 Abs.2 der Gemeindeordnung der Stadt Bern vom 3.12.1998,
www.bern.ch/leben_in_bern/stadt/recht/dateien/101.1/Word101.1.pdf.

95 Art. 14 ff. des Reglements iiber die Mitwirkung von Kindern und Jugendlichen der
Stadt Bern vom 24.4.2003.
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parlament mit eigener Beschlussfassungskompetenz und eigenem Budget
gibt es in der Stadt Bern bereits seit 2003.%6

Abgekiirzte Links:

.../as/ = www.admin.ch/ch/d/as/index.html

.../classified-compilation/... = www.admin.ch/opc/de/classified-compilati-
on/...

.../ff/ = www.admin.ch/ch/d/ff/index.html

.../geschaefte.aspx = www.parlament.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?...
.../ref/ = www.bk.admin.ch/aktuell/abstimmung/ref/

.../rf/ = www.admin.ch/ch/d/pore/rf/iref 2 2 3 1.html

.../st/ = www.admin.ch/ch/d/st/sr.html

.../va/ = www.admin.ch/ch/d/pore/va/vab 2 2 4 1.html

.../vi/ = www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis 2 2 5 1.html

96 Art.4ff. des Reglements iiber die Mitwirkung von Kindern und Jugendlichen der
Stadt Bern vom 24.4.2003.

224



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

4.
Rechtsprechung



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ausgewihlte Entscheidungen zur direkten Demokratie
2014-2016

Fabian Wittreck

1. Gerichte der Europdischen Union

1. Urteil des Gerichts (Erste Kammer) v. 3.2.2017 — Rs. T 646/13 —
Minority SafePack — one million signatures for diversity in Europe

Sachverhalt

[1] Am 15. Juli 2013 legte der Kléger, der aus Herrn Hans Heinrich Han-
sen, Herrn Hunor Kelemen, Herrn Karl-Heinz Lambertz, Frau Janne-
wietske Annie De Vries, Herrn Valentin Inzko, Herrn Alois Durnwalder
und Frau Anke Spoorendonk bestehende Biirgerausschuss fiir die Biirger-
initiative Minority SafePack — one million signatures for diversity in Euro-
pe, der Europdischen Kommission den Vorschlag fiir eine Europidische
Biirgerinitiative namens ,,Minority SafePack — one million signatures for
diversity in Europe® (im Folgenden: geplante EBI) vor, die nach den Min-
destinformationen, die gemdl Art.4 Abs.1 Unterabs. 1 der Verordnung
(EU) Nr.211/2011 des Europdischen Parlaments und des Rates vom
16. Februar 2011 tber die Biirgerinitiative (ABI. 2011, L 65, S. 1) in Ver-
bindung mit Anhang II dieser Verordnung mitgeteilt wurden (im Folgen-
den: erforderliche Informationen), zum Gegenstand haben sollte, ,,die Eu-
ropdische Union [aufzufordern], den Schutz fiir Angehorige nationaler
Minderheiten und von Sprachminderheiten zu verbessern sowie die kultu-
relle und sprachliche Vielfalt in der Union zu stirken®. Aus den im Rah-
men der erforderlichen Informationen gemachten Angaben geht ferner
hervor, dass das Ziel der europdischen Biirgerinitiative (im Folgenden:
EBI) darin bestand, die Européische Union aufzufordern, ,,ein Biindel von
Rechtsakten zu erlassen, um den Schutz der Angehdrigen nationaler Min-
derheiten und von Sprachminderheiten zu verbessern sowie die kulturelle
und sprachliche Vielfalt [in ihrem Gebiet] zu starken®, und dass dies ,,poli-
tische MaBlnahmen in den Bereichen Regional- und Minderheitenspra-
chen, Bildung und Kultur, Regionalpolitik, Teilhabe, Gleichheit, Inhalte
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audiovisueller und anderer Medien und regionale (staatliche) Unterstiit-
zung ein[schlieft]*.

[2] AuBerdem geht aus den genaueren Informationen, die im Einklang
mit dem letzten Absatz von Anhang II der Verordnung Nr.211/2011 den
erforderlichen Informationen als Anhang beigefiigt wurden (im Folgen-
den: zusitzliche Informationen), hervor, dass die geplante EBI den Erlass
einer Reihe von Rechtsakten zum Ziel hat, die in den Abschnitten 2 bis 7
der zusitzlichen Informationen aufgezahlt und beschrieben werden. In Ab-
schnitt 8 (,,salvatorische Klausel”) geben die Organisatoren an, dass die
geplante EBI fiir jeden der vorgeschlagenen Rechtsakte als Richtschnur
die ihr am geeignetsten erscheinende Rechtsgrundlage und Art des zu er-
lassenden Rechtsakts nenne, dass jeder Vorschlag gesondert zu priifen sei
und dass die Unzuléssigkeit einer oder mehrerer Vorschlége nicht zur Un-
zulédssigkeit der tibrigen, in die Zustdndigkeit der Kommission fallenden
Vorschlédge fiihren sollte.

[3] Mit ihrer Entscheidung C (2013) 5969 final vom 13. September
2013 (im Folgenden: angefochtene Entscheidung) lehnte die Kommission
die Registrierung der geplanten EBI mit der Begriindung ab, dass sie of-
fenkundig auBerhalb des Rahmens liege, in dem sie befugt sei, einen Vor-
schlag fiir den Erlass eines Rechtsakts der Union vorzulegen, um die Ver-
trdge umzusetzen.

Verfahren und Antrége der Parteien

[4] Der Kldger hat mit Klageschrift, die am 25. November 2013 bei der
Kanzlei des Gerichts eingegangen ist, die vorliegende Klage erhoben.

[5] Der Kléager beantragt, die angefochtene Entscheidung fiir nichtig zu
erkldren; der Kommission die Kosten aufzuerlegen.

[6] Die Kommission beantragt, die Klage als unbegriindet abzuweisen;
dem Kliger die Kosten aufzuerlegen.

[7] Mit Beschluss des Prisidenten der Ersten Kammer vom 4. Septem-
ber 2014 sind Ungarn als Streithelfer zur Unterstiitzung der Antrige des
Klagers sowie die Slowakische Republik und Ruméinien als Streithelfer
zur Unterstiitzung der Antridge der Kommission zugelassen worden.
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Rechtliche Wiirdigung

[8] Die Klage wird auf zwei Klagegriinde gestiitzt, mit denen ein Verstol3
gegen die Begriindungspflicht nach Art. 296 Abs.2 AEUV und Art. 4
Abs. 3 Unterabs. 2 der Verordnung Nr. 211/2011 sowie die Verletzung von
Art. 11 EUV, Art. 24 Abs. 1 AEUV und Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verord-
nung Nr. 211/2011 geriigt werden.

[9] Der Kléger, unterstiitzt durch Ungarn, wirft der Kommission vor, sie
habe in der angefochtenen Entscheidung ohne ndhere Erlduterung ledig-
lich ausgefiihrt, dass bestimmte Themen, in Bezug auf die sie im Anhang
zur geplanten EBI aufgefordert worden sei, Vorschldge fiir Rechtsakte der
Union vorzulegen, im Rahmen ihrer Befugnis ldgen, und daraus gefolgert,
dass die Registrierung der geplanten EBI insgesamt abzulehnen sei, weil
die Verordnung Nr.211/2011 die teilweise Registrierung einer geplanten
EBI nicht vorsehe. Die Einhaltung der Begriindungspflicht sei umso wich-
tiger, als zum einen die EBI ein Instrument der demokratischen Teilhabe
der Biirger am Gesetzgebungsverfahren darstelle, das zugénglich und ein-
fach anzuwenden sein miisse, und zum anderen die Organisatoren einer
geplanten EBI im Allgemeinen keine Juristen seien.

[10] Erstens hétte die Kommission unter den im Anhang zur geplanten
EBI aufgefiihrten Vorschldgen diejenigen benennen miissen, die ihrer Auf-
fassung nach offenkundig auflerhalb ihrer Befugnisse ldgen. Zweitens hat-
te sie fiir jeden der fraglichen Vorschldge die Griinde nennen miissen, aus
denen sie zu diesem Ergebnis gekommen sei. Mangels Begriindung konn-
ten die Organisatoren nicht wissen, fiir welche Teile der geplanten EBI sie
belegen miissten, dass ihr Antrag berechtigt sei, und sie seien nicht in der
Lage, die geplante EBI gegebenenfalls der Rechtsauffassung der Kommis-
sion anzupassen, um ihr einen neuen Vorschlag vorzulegen. Des Weiteren
wiirde die Haltung der Kommission die Initiatoren der geplanten EBI dazu
veranlassen, die elf MaBlnahmen, auf die sie abziele, einzeln vorzulegen,
was dem Grundsatz der Verfahrensékonomie widerspreche und nicht dazu
beitrage, im Sinne des zweiten Erwdgungsgrundes der Verordnung
Nr. 211/2011 die Biirger zur Teilnahme zu ermutigen und die Union zu-
génglicher zu machen.

[11] Entgegen der Ansicht der Kommission seien die im Anhang einer
geplanten EBI enthaltenen Informationen iiber ihren Gegenstand, hier In-
formationen iiber elf konkrete Vorschlidge flir den Erlass von Rechtsakten,
ebenso bedeutsam wie die nach Anhang II Nr.2 der Verordnung
Nr. 211/2011 mitgeteilten Informationen. Nach Anhang II diirfe ndmlich
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die Beschreibung des Gegenstands im Text des Antrags auf Registrierung
,hochstens 200 Zeichen* umfassen, wihrend die Organisatoren einer ge-
planten EBI die Moglichkeit hétten, ,,genauere Informationen®, u.a. zu
ihrem ,,Gegenstand®, ,,in einem Anhang zur Verfiigung [zu] stellen®.

[12] Drittens hétten in der angefochtenen Entscheidung die Griinde an-
gegeben werden miissen, aus denen die Kommission zu dem Ergebnis ge-
kommen sei, dass die Verordnung Nr. 211/2011 sie nicht dazu erméchtige,
nur einen Teil einer geplanten EBI zu registrieren. Weder der Wortlaut der
Verordnung noch die Vertrdge stiitzten ndmlich eine solche Auslegung.
Dies gelte umso mehr, als in der geplanten EBI ausdriicklich angegeben
worden sei, dass ihre Organisatoren wiinschten, dass die Kommission je-
den der elf im Anhang benannten Vorschlige einzeln priife und dass die
Unzuléssigkeit eines Teils von ihnen keine Auswirkungen auf die Zulds-
sigkeit der iibrigen Vorschldge habe. Die Ausiibung der Rechte von Biir-
gern, die keine Fachjuristen seien, und die Wichtigkeit der EBI als Instru-
ment der direkten Demokratie erlegten der Kommission eine solche Be-
griindungspflicht auf.

[13] Die Kommission, die von der Slowakischen Republik und Ruma-
nien unterstiitzt wird, trigt vor, die angefochtene Entscheidung enthalte
die wesentlichen Griinde fiir die Verweigerung der Registrierung hinsicht-
lich des im Text des Vorschlags formulierten Gegenstands der EBI, der im
Schutz von Minderheiten sowie in der Férderung kultureller und sprach-
licher Vielfalt bestehe. Aus der Zielsetzung von Anhang II der Verordnung
Nr. 211/2011 ergebe sich, dass der Gegenstand einer EBI im Text des Vor-
schlags abschlieend festgelegt werde, wohingegen Ausfithrungen im An-
hang zu einer geplanten EBI lediglich indikativen und informatorischen
Charakter hitten und ihren Gegenstand weder einschrianken noch erwei-
tern konnten. Dieses Ergebnis werde nicht dadurch in Frage gestellt, dass
die Kommission im Anhang zur geplanten EBI von deren Organisatoren
dazu aufgefordert werde, fiir jedes der dort genannten Themen einzeln zu
priifen, ob der Vorschlag offenkundig unzuléssig sei.

[14] Des Weiteren sei in der angefochtenen Entscheidung klar dargelegt
worden, dass die Registrierung einer geplanten EBI zu verweigern sei,
wenn sie — wie im vorliegenden Fall — teilweise auerhalb des Rahmens
liege, in dem die Kommission befugt sei, einen Vorschlag fiir den Erlass
eines Rechtsakts der Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen. In
diesem Zusammenhang sei sie nicht verpflichtet, die Griinde darzulegen,
auf denen die von ihr zugrunde gelegte Auslegung von Art.4 Abs.2
Buchst. b der Verordnung Nr.211/2011 beruhe, es sei denn, in dem Ver-
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fahren, in dem die angefochtene Entscheidung erlassen worden sei, wéren
— anders als im vorliegenden Fall — entgegenstehende rechtliche Gesichts-
punkte vorgetragen worden.

[15] Nach stiandiger Rechtsprechung besteht der Zweck der in Art. 296
Abs. 2 AEUV vorgesehenen Pflicht zur Begriindung eines in einem Ein-
zelfall ergangenen Beschlusses darin, dem Betroffenen ausreichende An-
gaben an die Hand zu geben, um festzustellen, ob der Beschluss stichhal-
tig begriindet ist oder ob er mdglicherweise an einem Mangel leidet, der
ihn anfechtbar macht, und dem Unionsrichter zu ermoglichen, seine Kon-
trolle der RechtméaBigkeit des gepriiften Beschlusses auszuiiben. Art. 4
Abs. 3 Unterabs. 2 der Verordnung Nr. 211/2011, wonach die Kommission
die Organisatoren iiber die Griinde fiir die Verweigerung der Registrierung
einer geplanten EBI unterrichtet, stellt eine spezielle Auspragung dieser
Begriindungspflicht im Bereich der EBI dar (Urteil vom 30. September
2015, Anagnostakis/Kommission, T-450/12, mit Rechtsmittel angefoch-
ten, EU:T:2015:739, Rn. 22 und 23).

[16] Nach ebenfalls stindiger Rechtsprechung muss die durch Art. 296
AEUYV vorgeschriebene Begriindung der Natur des betreffenden Rechts-
akts angepasst sein. Das Begriindungserfordernis ist anhand der Umstidnde
des Einzelfalls, insbesondere anhand des Inhalts des Rechtsakts und der
Art der angefiihrten Griinde, zu beurteilen. In der Begriindung brauchen
nicht alle tatsidchlich und rechtlich einschldgigen Gesichtspunkte genannt
zu werden, da die Frage, ob die Begriindung eines Rechtsakts den Anfor-
derungen des Art. 296 AEUV geniigt, nicht nur anhand seines Wortlauts
zu beurteilen ist, sondern auch anhand seines Kontexts (Urteil vom
30. September 2015, Anagnostakis/Kommission, T-450/12, mit Rechts-
mittel angefochten, EU:T:2015:739, Rn. 24).

[17] Im vorliegenden Fall ist die Verweigerung der Registrierung der
geplanten EBI geeignet, die tatsdchliche Wirksamkeit des in Art. 24 Abs. 1
AEUYV verankerten Rechts der Biirger zu beeintrachtigen, eine derartige
Initiative zu ergreifen. Folglich muss aus einem solchen Rechtsakt klar
hervorgehen, mit welchen Griinden die Verweigerung gerechtfertigt wird
(vgl. in diesem Sinne Urteil vom 30. September 2015, Anagnostakis/
Kommission, T-450/12, mit Rechtsmittel angefochten, EU:T:2015: 739,
Rn. 25).

[18] Ein Biirger, der eine geplante EBI vorgelegt hat, muss ndmlich in
die Lage versetzt werden, die Griinde zu verstehen, aus denen sie von der
Kommission nicht registriert wird, so dass die mit einer solchen EBI be-
fasste Kommission diese zu wiirdigen, aber auch die verschiedenen Griin-
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de fiir ihre Weigerung in Anbetracht der damit verbundenen Auswirkun-
gen auf die tatsichliche Ausiibung des im Vertrag verankerten Rechts an-
zugeben hat. Dies ergibt sich schon aus der Natur dieses Rechts, das, wie
es im ersten Erwégungsgrund der Verordnung Nr. 211/2011 heif3t, die eu-
ropdische Biirgerschaft stirken und zu einer Verbesserung der demokrati-
schen Funktionsweise der Union durch Beteiligung der Biirger am demo-
kratischen Leben der Union fiihren soll (Urteil vom 30. September 2015,
Anagnostakis/Kommission, T-450/12, mit Rechtsmittel angefochten,
EU:T:2015:739, Rn. 26).

[19] In der angefochtenen Entscheidung weist die Kommission darauf
hin, dass die geplante EBI hauptséchlich auf den Erlass einer Reihe von
Rechtsakten der Union abziele, mit denen der Schutz fiir Angehorige na-
tionaler Minderheiten und von Sprachminderheiten verbessert sowie die
kulturelle und sprachliche Vielfalt in der Union gestirkt werden sollten.
Sie weist ferner darauf hin, dass in der geplanten EBI hierfiir die Art. 19,
20, 25, 62, 79, 107 bis 109, 118, 165, 167, 173, 177, 178 und 182 AEUV,
die Art. 2 und 3 EUV sowie die Art. 21 und 22 der Charta der Grundrechte
der Europdischen Union (im Folgenden: Charta) als mogliche Rechts-
grundlagen genannt wiirden.

[20] In der angefochtenen Entscheidung heif3it es hierzu, dass die Wah-
rung der Rechte von Personen, die Minderheiten angehdrten, zwar zu den
in Art. 2 EUV angefiihrten Werten der Union zéhle, doch biete keine Be-
stimmung der Vertrdge eine Rechtsgrundlage fiir den Erlass von Rechts-
akten zur Forderung dieser Rechte. Uberdies miissten die Unionsorgane
zwar nach Art. 3 Abs. 3 EUV die kulturelle und sprachliche Vielfalt wah-
ren und nach Art. 21 Abs. 1 der Charta Diskriminierungen wegen der Zu-
gehorigkeit zu einer nationalen Minderheit vermeiden, doch biete keine
dieser Bestimmungen eine Rechtsgrundlage dafiir, dass die Organe zu die-
sem Zweck titig wiirden.

[21] Die Kommission fiigt hinzu, einige der im Anhang zur geplanten
Initiative geforderten Rechtsakte, die geeignet seien, zur Erreichung ihres
Hauptziels, des Schutzes der Angehorigen von Minderheiten, beizutragen,
konnten fiir sich genommen innerhalb des Rahmens liegen, in dem sie be-
fugt sei, einen Vorschlag flir einen Rechtsakt der Union vorzulegen, um
die Vertrige umzusetzen. Die Verordnung iiber die Biirgerinitiative sehe
aber die Registrierung eines oder mehrerer Teile einer geplanten Initiative
nicht vor. Im Ergebnis gebe es in den Vertragen keine Rechtsgrundlage fiir
die Vorlage des gesamten Biindels der im Antrag auf Registrierung ge-
nannten Vorschldge, so dass die geplante EBI offenkundig auflerhalb des
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Rahmens liege, in dem sie befugt sei, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt
der Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen.

[22] Auch wenn somit aus der angefochtenen Entscheidung klar hervor-
geht, dass die Kommission die Registrierung der geplanten EBI wegen
Nichterfiillung der in Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/2011
aufgestellten Voraussetzung verweigert und dafiir eine Begriindung gelie-
fert hat, ist festzustellen, dass diese in Anbetracht der oben in den Rn. 17
und 18 angefiihrten Rechtsprechung offensichtlich unzureichend ist, ins-
besondere unter Beriicksichtigung der zusitzlichen, von den Organisato-
ren im Anhang der geplanten EBI zur Verfligung gestellten Informationen
in Bezug auf den Erlass spezieller Rechtsakte der Union in den verschie-
denen dort aufgezéhlten Bereichen zur Erreichung des Ziels der fraglichen
Initiative.

[23] Der Anhang der geplanten EBI enthilt ndmlich eingehende, in acht
Abschnitte unterteilte zusitzliche Informationen iiber ihren konkreten Um-
fang. Sie wurden nach Mal3gabe des letzten Absatzes von Anhang Il der
Verordnung Nr. 211/2011 vorgelegt, der bestimmt, dass die Organisatoren
in einem Anhang zu ihrer geplanten EBI genauere Informationen zu deren
Gegenstand, Zielen und Hintergrund zur Verfiigung stellen und Entwiirfe
fiir Rechtsakte unterbreiten konnen.

[24] Dabei werden im Anschluss an einen ersten Abschnitt, in dem es
um die Bedeutung geht, die die Union, u.a. durch eine Reihe in den Vertré-
gen enthaltener Bestimmungen wie der Art. 1 bis 3 EUV sowie der Art. 9
und 10 AEUV, der Achtung und dem Schutz von Minderheiten sowie der
Achtung der kulturellen und sprachlichen Vielfalt beimisst, in den Ab-
schnitten 2 bis 7 des Anhangs zur geplanten EBI elf Bereiche dargestellt,
in denen die Unionsorgane Vorschldge flir Rechtsakte ausarbeiten sollen,
wobei zu diesem Zweck genaue Angaben zu den Arten der zu erlassenden
Rechtsakte, ihrem Inhalt und den entsprechenden Rechtsgrundlagen im
AEU-Vertrag gemacht werden.

[25] Die geplante EBI zielt im Einzelnen auf den Erlass folgender
Rechtsakte ab:

» cine Empfehlung des Rates ,,zum Schutz und zur Férderung kultureller
und sprachlicher Vielfalt in der Union* auf der Grundlage von Art. 167
Abs. 5 zweiter Gedankenstrich AEUV und Art. 165 Abs. 4 zweiter Ge-
dankenstrich AEUV (Abschnitt 2.1),

» einen Vorschlag fiir einen Beschluss oder eine Verordnung des Euro-
pdischen Parlaments und des Rates auf der Grundlage von Art. 167

233



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Wittreck

Abs. 5 erster Gedankenstrich AEUV und Art. 165 Abs. 4 erster Gedan-
kenstrich AEUV zur Anpassung ,,von Forderprogrammen, um den Zu-
gang kleiner Regional- und Minderheitensprachen zu ihnen zu erleich-
tern” (Abschnitt 2.2),

» cinen Vorschlag fiir einen Beschluss oder eine Verordnung des Euro-
pdischen Parlaments und des Rates auf der Grundlage von Art. 167
Abs. 5 erster Gedankenstrich AEUV und Art. 165 Abs. 4 erster Gedan-
kenstrich AEUV zur Schaffung eines Zentrums fiir Sprachenvielfalt,
das dazu dienen soll, das Bewusstsein fiir die Bedeutung von Regional-
und Minderheitensprachen zu stirken und die Vielfalt auf allen Ebenen
zu fordern, und das im Wesentlichen durch die Union finanziert wer-
den soll (Abschnitt 2.3),

» cinen Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und
des Rates auf der Grundlage der Art. 177 und 178 AEUV zur Anpas-
sung der gemeinsamen Bestimmungen fiir die regionalen Fordermittel
der Union dahin gehend, dass Minderheitenschutz sowie die Forderung
kultureller und sprachlicher Vielfalt als thematische Ziele einbezogen
werden (Abschnitt 3.1),

» einen Vorschlag fiir eine Verordnung des Europidischen Parlaments und
des Rates auf der Grundlage von Art. 173 Abs.3 AEUV und Art. 182
Abs. 1 AEUV mit dem Ziel einer Anderung der Verordnung iiber das
Programm ,,Horizont 2020* zur Verbesserung der Forschung iiber den
Mehrwert, den nationale Minderheiten sowie die kulturelle und sprach-
liche Vielfalt fiir die soziale und wirtschaftliche Entwicklung in den
Regionen der Union bieten kdnnen (Abschnitt 3.2),

+ einen Vorschlag fiir eine Richtlinie, eine Verordnung oder einen Be-
schluss des Rates auf der Grundlage von Art. 20 Abs.2 AEUV und
Art. 25 AEUV zur Starkung der Stellung von Biirgern, die einer natio-
nalen Minderheit angehoren, innerhalb der Union mit dem Ziel, dafiir
Sorge zu tragen, dass ihre berechtigten Anliegen bei der Wahl der Ab-
geordneten des Europdischen Parlaments beriicksichtigt werden (Ab-
schnitt 4),

»  Vorschlige fiir wirksame MaBnahmen zur Bekdmpfung von Diskrimi-
nierungen und zur Forderung der Gleichbehandlung auch in Bezug auf
nationale Minderheiten, und zwar u. a. durch die Uberarbeitung beste-
hender Richtlinien des Rates im Bereich der Gleichbehandlung auf der
Grundlage von Art. 19 Abs. 1 AEUV (Abschnitt 5.1),

+ Vorschlige fiir die Anderung der Rechtsvorschriften der Union, um
eine anndhernde Gleichstellung von Staatenlosen und Unionsbiirgern
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zu gewdhrleisten, auf der Grundlage von Art. 79 Abs.2 AEUV (Ab-
schnitt 5.2),

» einen Vorschlag fiir eine Verordnung des Europdischen Parlaments und
des Rates auf der Grundlage von Art. 118 AEUV zur Einfithrung eines
einheitlichen Urheberrechts, das es erlauben wiirde, die gesamte Union
als einen Binnenmarkt fiir Urheberrechte zu betrachten (Abschnitt 6.1),

+ einen Vorschlag zur Anderung der Richtlinie 2010/13/EU des Européi-
schen Parlaments und des Rates vom 10. Mérz 2010 zur Koordinie-
rung bestimmter Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitglied-
staaten iliber die Bereitstellung audiovisueller Mediendienste
(ABIL. 2010, L 95, S. 1), um den freien Dienstleistungsverkehr und den
Empfang audiovisueller Inhalte in Regionen, in denen Angehorige na-
tionaler Minderheiten wohnen, zu gewihrleisten, auf der Grundlage
von Art. 53 Abs. 1 AEUV und Art. 62 AEUV (Abschnitt 6.2), und

» einen Vorschlag fiir eine Verordnung des Rates oder der Kommission
oder einen Beschluss des Rates auf der Grundlage von Art. 109 AEUYV,
Art. 108 Abs. 4 AEUV oder Art. 107 Abs. 3 Buchst. ¢ AEUV zur Grup-
penfreistellung von Vorhaben, mit denen nationale Minderheiten und
ihre Kultur gefordert werden (Abschnitt 7).

[26] In einem letzten Abschnitt stellen die Organisatoren klar, dass der Er-
lass aller in den vorherigen Abschnitten angesprochenen Vorschlige fiir
Rechtsakte eine erhebliche Verbesserung des Schutzes von Minderheiten
in der Union darstellen wiirde und dass die Angaben zur Art des Rechts-
akts und zu den Rechtsgrundlagen lediglich als Richtschnur zu verstehen
seien. Auch wenn ihrer Ansicht nach alle Vorschldge in die Zustdndigkeit
der Kommission fielen, werde davon ausgegangen, dass jeder Vorschlag
individuell gepriift werde und dass die etwaige Einstufung eines Vor-
schlags als unzuldssig durch die Kommission keine Auswirkung auf die
iibrigen, flir zuldssig befundenen Vorschlige habe.

[27] Aus der angefochtenen Entscheidung geht hervor, dass die Kom-
mission keine Angaben dazu gemacht hat, welche der elf Vorschldge fiir
Rechtsakte ihrer Ansicht nach offenkundig au3erhalb des Rahmens liegen,
in dem sie befugt ist, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union vor-
zulegen, und dass sie ihre Beurteilung trotz der genauen Angaben der Or-
ganisatoren zur Art der vorgeschlagenen Rechtsakte sowie zu ihren jewei-
ligen Rechtsgrundlagen und ihrem Inhalt nicht begriindet hat.

[28] Auch wenn namlich, wie aus Rn. 19 des vorliegenden Urteils her-
vorgeht, in der angefochtenen Entscheidung die verschiedenen von den

235



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Wittreck

Organisatoren in den zusétzlichen Informationen zur Stlitzung ihrer ge-
planten EBI angefiihrten Rechtsgrundlagen wiedergegeben werden und
sodann darauf hingewiesen wird, dass die Kommission bei einigen der in
diesen Informationen angesprochenen Rechtsakten befugt sein konnte,
einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union vorzulegen, wird in der
Entscheidung lediglich auf Art. 2 und Art. 3 Abs. 3 EUV sowie auf Art. 21
Abs. 1 der Charta eingegangen, die im ersten Abschnitt des Anhangs der
geplanten EBI genannt sind, und dann festgestellt, dass der Antrag insge-
samt abzulehnen sei, da eine geplante EBI nicht in Teilen registriert wer-
den konne.

[29] Infolgedessen war fiir die Organisatoren — selbst wenn die von der
Kommission in der Sache vertretene These zutreffen sollte, dass eine fiir
teilweise unzuléssig befundene geplante EBI unabhéngig von ihrem Inhalt
nicht registriert werden kdnne — jedenfalls weder ersichtlich, welche der
im Anhang zur geplanten EBI angefiihrten Vorschldge nach Ansicht der
Kommission aulerhalb des Rahmens ihrer Befugnisse im Sinne von Art. 4
Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr.211/2011 liegen, noch erfuhren sie
die Griinde fiir diese Beurteilung. Somit waren sie daran gehindert, die
Richtigkeit dieser Beurteilung in Frage zu stellen, und das Gericht ist da-
ran gehindert, die Beurteilung der Kommission auf ihre RechtmiBigkeit
hin zu iiberpriifen. Ohne eine vollstindige Begriindung wire es zudem
kaum mdglich, eine neue, den Einwénden der Kommission gegen die Zu-
lassigkeit bestimmter Vorschldge Rechnung tragende geplante EBI vorzu-
legen, was zugleich die Verwirklichung der im zweiten Erwigungsgrund
der Verordnung Nr. 211/2011 angefiihrten Zielsetzung geféhrdet, den Biir-
ger zur Teilnahme am demokratischen Leben zu ermutigen und die Union
zuginglicher zu machen.

[30] Dies gilt umso mehr, als, wie die Kommission selbst in der miind-
lichen Verhandlung eingerdumt hat, die im eigentlichen Antrag auf Regis-
trierung enthaltenen Informationen, die als erforderliche Informationen
geliefert wurden, nicht die einzigen sind, die sie bei der Priifung zu be-
riicksichtigen hat, ob die geplante EBI die in Art.4 Abs.2 Buchst. b der
Verordnung Nr. 211/2011 aufgestellten Voraussetzungen fiir die Registrie-
rung erfillt.

[31] In Anhang II (,,Erforderliche Informationen zur Registrierung einer
geplanten Biirgerinitiative®) der Verordnung Nr.211/2011, auf den Art. 4
Abs. 2 der Verordnung Bezug nimmt und der ebenso verbindlich ist wie
die Verordnung selbst (Urteil vom 10. Mai 2016, Izsak und Dabis/Kom-
mission, T-529/13, mit Rechtsmittel angefochten, EU:T:2016:282,
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Rn. 45), hei3it es ndmlich, dass zu den zwecks Registrierung einer geplan-
ten Biirgerinitiative im Online-Register der Kommission bereitzustellen-
den Informationen u. a. der ,,Gegenstand in hochstens 200 Zeichen* und
»eine Beschreibung der Ziele der geplanten Biirgerinitiative, in deren Zu-
sammenhang die Kommission zum Tétigwerden aufgefordert wird, in
hochstens 500 Zeichen® gehdren, wobei die Organisatoren ,,genauere In-
formationen zum Gegenstand, zu den Zielen und [zum] Hintergrund der
geplanten Biirgerinitiative in einem Anhang zur Verfligung stellen sowie
.einen Entwurf fur einen Rechtsakt unterbreiten* konnen.

[32] Entgegen der von der Kommission in ihren Schriftsdtzen vertrete-
nen Auffassung beschrinken sich die ,,in Anhang II [der Verordnung
Nr. 211/2011] genannten Informationen®, auf die Art.4 der Verordnung
Bezug nimmt, daher nicht auf die Mindestinformationen, die nach diesem
Anhang zwecks Registrierung des Antrags bereitzustellen sind (Urteil
vom 10. Mai 2016, Izsak und Dabis/Kommission, T-529/13, mit Rechts-
mittel angefochten, EU:T:2016:282, Rn. 48). Mit dem den Organisatoren
der geplanten Initiative nach Anhang II der Verordnung Nr.211/2011
zustehenden Recht, zusétzliche Informationen oder auch einen Entwurf fiir
einen Rechtsakt der Union zu unterbreiten, korreliert ndmlich die Ver-
pflichtung der Kommission, diese Informationen ebenso wie alle anderen
in Anwendung dieses Anhangs bereitgestellten Informationen im Einklang
mit dem Grundsatz der ordnungsgemifien Verwaltung zu priifen, der die
Verpflichtung des zustindigen Organs umfasst, alle relevanten Gesichts-
punkte des Einzelfalls sorgfaltig und unparteiisch zu untersuchen (vgl. in
diesem Sinne Urteil vom 10. Mai 2016, Izsak und Dabis/Kommission,
T-529/13, mit Rechtsmittel angefochten, EU:T:2016:282, Rn. 49, 50, 56
und 57). Somit muss sie ihre Entscheidung im Licht all dieser Informatio-
nen unter Einhaltung der oben in den Rn. 17 und 18 wiedergegebenen An-
forderungen begriinden, wobei sie unter der Kontrolle des Unionsrichters
steht.

[33] Nach alledem enthélt die angefochtene Entscheidung offenkundig
keine hinreichenden Anhaltspunkte, um es dem Kldger zu ermoglichen,
die Griinde fiir die Verweigerung der Registrierung der geplanten EBI in
Anbetracht der verschiedenen darin enthaltenen Informationen zu erfahren
und darauf zu reagieren, und um es dem Gericht zu ermdglichen, die
RechtméBigkeit der Verweigerung der Registrierung zu iiberpriifen.

[34] Im Ergebnis ist somit — ohne dass es erforderlich wire, auf die Rii-
ge des Klégers einzugehen, wonach die Kommission zudem hétte darlegen
miissen, welche Griinde ihre Auslegung stiitzen, der zufolge eine geplante
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EBI nicht registriert werden konne, wenn die vorgeschlagenen MafBinah-
men teilweise auBlerhalb der Befugnis dieses Organs ldgen, einen Rechts-
akt der Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen — festzustellen,
dass die Kommission ihre Begriindungspflicht verletzt hat, da sie weder
angegeben hat, welche der im Anhang der geplanten EBI genannten MaB3-
nahmen nicht in ihre Zustindigkeit fallen, noch die Griinde genannt hat,
auf denen diese Schlussfolgerung beruht. Der Klage ist daher allein aus
diesem Grund stattzugeben, ohne dass der zweite Klagegrund gepriift zu
werden braucht.

Kosten

[35] Nach Art. 134 Abs. 1 der Verfahrensordnung des Gerichts ist die un-
terliegende Partei auf Antrag zur Tragung der Kosten zu verurteilen. Da
die Kommission unterlegen ist und der Klager beantragt hat, ihr die Kos-
ten aufzuerlegen, hat sie neben ihren eigenen Kosten auch die Kosten des
Klédgers zu tragen. Nach Art. 138 Abs. 1 der Verfahrensordnung tragen die
Mitgliedstaaten, die dem Rechtsstreit als Streithelfer beigetreten sind, ihre
eigenen Kosten.

Aus diesen Griinden hat DAS GERICHT (Erste Kammer) fiir Recht er-
kannt und entschieden:

1. Die Entscheidung C (2013) 5969 final der Kommission vom 13. Sep-
tember 2013, mit der der Antrag auf Registrierung der européischen
Biirgerinitiative namens ,,Minority SafePack — one million signatures
for diversity in Europe® zuriickgewiesen wurde, wird fiir nichtig er-
klart.

2. Die Europdische Kommission triagt ihre eigenen Kosten sowie die Kos-
ten des Biirgerausschusses fiir die Biirgerinitiative Minority SafePack —
one million signatures for diversity in Europe.

3. Ungarn, die Slowakische Republik und Ruménien tragen ihre eigenen
Kosten.

Anmerkung:
Das Muster kommt bekannt vor: Ein Organ, das in diesem Fall Exekutiv-

und Legislativbefugnisse vereint, empfindet eine direktdemokratische Ini-
tiative zundchst einmal per se als sperrig und versucht sie biirokratisch zu
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,beerdigen®, indem formale Méngel geltend gemacht werden. Das Gericht
erster Instanz stellt nun erfreulicherweise klar, da3 eine ,,Begriindung®, die
weder dem Initiativkreis noch dem Gericht eine Einschitzung erlaubt,
weshalb die Initiative nicht registriert worden ist, ebenso inakzeptabel ist
wie ein Vorgehen, das Dokumente ignoriert, die nach Unionsrecht von der
Biirgerinitiative bereitzustellen sind. Vielleicht gehen von der von Unken-
chorélen begleiteten EBI doch noch Impulse aus, die man ihr nicht zuge-
traut hitte?

11

Bundesverfassungsgericht

Kammer des Zweiten Senats, Nichtannahmebeschluf} v. 31.3.2016 —
Az. 2 BvR 1576/13 — Mitwirkung von Unionsbiirgern an
Biirgerbegehren und -entscheiden [Orientierungssatz]!

Orientierungssatz der Schriftleitung

1.

Entscheidungen der Landesverfassungsgerichte sind taugliche Gegen-
stande einer Verfassungsbeschwerde zum Bundesverfassungsgericht.
Aus der Verfassungsautonomie der Lander (vgl. Art.28 Abs.1 S.1
GQ) folgt jedoch, dal} eine Verfassungsbeschwerde insofern unstatthaft
ist, als das Landesverfassungsgericht Streitigkeiten abschlie3end ent-
scheidet. Die Popularklage stellt in diesem Sinne keine abschlieBende
Entscheidung dar.

. Auch im Verfahren vor dem Landesverfassungsgericht gelten die Pro-

zeBgrundrechte des Grundgesetzes.

Landesverfassungsgerichte sind nach Art. 100 Abs. 1 S.2 GG zur Vor-
lage von Landesrecht verpflichtet, wenn sie eine Abweichung dieses
Landesrechts vom Bundesrecht feststellen; daraus wie aus der Diver-
genzvorlage nach Art. 100 Abs.3 GG folgt die Befugnis zur Ausle-
gung des Bundesrechts einschlieBlich des Grundgesetzes.

. Die standige Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichtsho-

fes, dal} VerstoBe von bayerischem Landesrecht gegen Bundesrecht nur
dann als Versto3 gegen die Bayerische Verfassung anzusehen sind,
wenn der Widerspruch offen zutage tritt und als schwerwiegender, be-

1 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in NVwZ-RR 2016, 521.
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sonders krasser Eingriff in die Rechtsordnung zu werten ist, prasentiert
sich als zweifelhaft.

6. Die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes, wonach
die einfachgesetzliche Erstreckung des Abstimmungsrechts auf Uni-
onsbiirger mit der Bayerischen Verfassung vereinbar ist, verstoBt nicht
gegen das Willkiirverbot.

7. Die Annahme, da3 Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG eine Abstimmungsberech-
tigung von Unionsbiirgern anderer Mitgliedstaaten bei kommunalen
Biirgerbegehren und -entscheiden nicht verbietet, ist jedenfalls nicht
willkdirlich.

8. Der der durch den Anspruch auf Demokratie geméf Art. 20 Abs. 1 und
Abs. 2 in Verbindung mit Art.28 Abs. 1 und Art. 79 Abs.3 GG ge-
schiitzte Menschenwiirdegehalt politischer Selbstbestimmung wird in
der Regel nicht allein dadurch beriihrt, dass dieses Recht zu Unrecht
auch Dritten eingerdumt wird.

Anmerkung:

Die Entscheidung verkniipft in durchaus intrikater Weise Grundfragen der
Demokratie, der Bundesstaatlichkeit und der (Proze$3-)Grundrechte. Dabei
148t die Kammer die aus Sicht des an Fragen direkter Demokratie interes-
sierten Lesers driangendste Frage nach der Reichweite der Mitbestim-
mungsrechte von Unionsbiirgerinnen und -biirgern offen: Der Wortlaut
von Art. 28 Abs. 1 S.3 GG spreche gegen die Erstreckung auf Biirgerbe-
gehren und -entscheide, die Intention der Offnung zumindest der kommu-
nalen Selbstherrschaft Freier und Gleicher dafiir. Zumindest, so das Ergeb-
nis, sei die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes, die
einfachgesetzliche Erstreckung nicht vorzunehmen, nicht willkiirlich i.S.e.
VerstoBBes gegen Art.3 Abs. 1 GG. Das Bundesverfassungsgericht zieht
sich hier auf seine eingeschrinkte Priifungskompetenz in Ansehung der
Entscheidungen der Landesverfassungsgerichte zuriick. Anfechtbar diirfte
allerdings die milde Riige der bayerischen Kollegen sein, Verstdfie gegen
das Grundgesetz sowie sonstiges Bundesrecht zu zuriickhaltend zu priifen.
So recht die Kammer hat, daran zu erinnern, dal3 auch Landesverfassungs-
gerichte nach Art. 100 Abs. 1 GG (sog. konkrete Normenkontrolle) vorzu-
legen haben, so blendet sie doch offenbar aus, dall die bayerische Recht-
sprechung zu den schweren VerstoBen gegen Bundesrecht, die zugleich
eine Verletzung des Rechtsstaatsprinzips nach Art. 3 Abs. 1 BayVerf. dar-
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stellen sollen, gerade dem Zweck dient, eine solche Vorlage zu umgehen
und VerstoBe gegen das Grundgesetz in Uberdehnung des eigenen Prii-
fungs- und Verwerfungsrechts eigenhéndig riigen zu kénnen — unlédngst
wieder vorexerziert am Beispiel des Volksbegehrens zur Legalisierung
von Cannabis (unten Nr. I11.4).

IIl. Landesverfassungsgerichte

1.

Hamburgisches Verfassungsgericht, Beschluf3 v. 20.02.2014 — Az. 4/13,
HVerfG 4/13 — Fiinfprozentklausel/Dreiprozentklausel [Leitsitze]?

§26 Abs.1 Nr.3 Volksabstimmungsgesetz (VAbstG), nach dem das
Verfassungsgericht dariiber entscheidet, ob ein Anderungsgesetz oder
ein Anderungsbeschluss im Sinne von Art. 50 Abs. 4 oder 4a HV vor-
liegt und daher einem Volksentscheid (Referendum) unterliegt, erfasst
auch diejenigen Fille, in denen Zweifel daran bestehen, ob auf Geset-
ze, die selbst keine Anderungsgesetze sind, Art. 50 Abs.4 HV anzu-
wenden ist.

Ein solcher Antrag ist nur zulédssig und nach § 26 Abs. 2 Satz 2 VAbstG
geboten, wenn klarungsbediirftige Zweifel daran bestehen, ob ein An-
derungsgesetz oder ein Anderungsbeschluss vorliegt bzw. auf ein Ge-
setz die fiir Anderungsgesetze geltende Vorschrift des Art. 50 Abs. 4
Sitze 1 bis 4 HV anzuwenden ist. Hiervon ist auszugehen, wenn ein
Referendumsbegehren bereits angezeigt worden ist oder die konkrete
Moglichkeit besteht, dass ein Referendumsbegehren angezeigt wird.
Das wire etwa der Fall, wenn sich aufgrund erkennbarer oder nahelie-
gender Umsténde die Moglichkeit abzeichnet, dass es zu einem Refe-
rendumsbegehren kommt.

. Der Lauf der in Art.50 Abs.4 Satz2 HV und §25 Abs.1 Satz2

VAbstG geregelten Frist von drei Monaten, innerhalb der zweieinhalb
vom Hundert der Wahlberechtigten ein Referendum iiber das Ande-
rungsgesetz verlangen konnen, ruht nicht wiahrend der Dauer des ver-
fassungsgerichtlichen Verfahrens. Der Lauf dieser Frist wird in Uber-
einstimmung mit Art. 50 Abs. 6 Satz2 HV nicht von § 28 VAbstG er-
fasst, wonach Volksbegehren, Volksentscheid und Referendum wéh-

2 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in NordOR 2014, 271.
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rend des Verfahrens vor dem Hamburgischen Verfassungsgericht ru-
hen.

4. Das Fiinfzehnte Gesetz zur Anderung der Verfassung der Freien und
Hansestadt, mit dem die Fiinf-Prozent-Sperrklausel fiir die Wahl der
Biirgerschaft und die Drei-Prozentklausel fiir die Wahl der Bezirksver-
sammlungen in die Hamburgische Verfassung aufgenommen werden,
ist kein Gesetz nach Art.4 Abs. 2 Satz3 und Art. 6 Abs. 4 Satz3 HYV,
auf das Art. 50 Abs. 4 Sitze 1 bis 4 HV anzuwenden ist. Die in Art. 4
Abs. 2 Satz 3 und Art. 6 Abs. 4 Satz3 HV enthaltende Verweisung auf
die die in Art. 50 Abs. 4 Sétze 1 bis 4 HV vorgesehene Moglichkeit ei-
nes Referendums bezieht sich lediglich auf einfachgesetzliche Bestim-
mungen, nicht jedoch auf verfassungséindernde Gesetze.

Anmerkung:

In dem Bestreben, Liicken des verfassungsgerichtlichen Rechtsschutzes
fiir die Initiatoren von Volksinitiativen und -begehren zu schlielen, sieht
die Rechtsordnung der Freien und Hansestadt Hamburg nicht nur eine Ge-
neralklausel in Gestalt von Art. 50 Abs. 6 HambVerf. vor, sondern flan-
kiert diese mit einer Reihe von speziellen Antragsrechten. Die vorliegende
Entscheidung fiihrt hier erste Klarungen herbei (vgl. aber unten Nr. 5).

2. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung v. 9.6.2015 — Az.
V1. 11-VII-13 — Popularklage gegen das Gesetz zur Abschaffung des
Bayerischen Senats [Leitsatz]?

Leitsatz

1. Eine Wiederaufnahme der vom Verfassungsgerichtshof am 17. Sep-
tember 1999 (VerfGHE 52, 104 ff.) entschiedenen Verfahren iiber eine
Meinungsverschiedenheit und zwei Popularklagen, in denen Antrige
auf Ungiiltig- bzw. Nichtigerkldrung des durch Volksentscheid ange-
nommenen Gesetzes zur Abschaffung des Bayerischen Senates abge-
wiesen wurden, ist nicht statthaft.

3 Die Entscheidung ist mit Leitsdtzen und Griinden dokumentiert in BayVBI. 2015,
740.
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2. Eine erneute Popularklage gegen das Gesetz zur Abschaffung des
Bayerischen Senates ist wegen Verwirkung unzuldssig. Antragsteller,
die die Priifung bestimmter Aspekte in der Entscheidung des Verfas-
sungsgerichtshofs vom 17. September 1999 vermissen, hétten im zeit-
lichen Zusammenhang mit dieser Entscheidung auf eine aus ihrer Sicht
erforderliche weitere Priifung hinwirken miissen.

3. Die Einwédnde der Antragsteller, — der Landtag hétte den von ihm zur
Abstimmung gestellten Gegenentwurf mit Zweidrittelmehrheit der
Mitgliederzahl beschlieBen miissen, — der Gegenentwurf verstofle ge-
gen das Koppelungsverbot, — bei der Volksabstimmung hétte fiir beide
Entwiirfe jeweils eine Ja-Stimme ermdglicht werden miissen, — das Ge-
setz zur Abschaffung des Bayerischen Senates verstole gegen Art. 73
BV, — Art. 111a Abs. 2 Satz 3 BV hitte im Hinblick auf die dort gere-
gelte Entsendung von Vertretern des Senats in die Kontrollorgane des
Rundfunks geéndert werden miissen, hétten der Popularklage auch
nicht zum Erfolg verholfen.

Anmerkung:

Ein sehr langes obiter dictum. Anstatt sich auf die offensichtliche Unzu-
lassigkeit der Antrdge zu beschrianken, fiihrt der Verfassungsgerichtshof
eingehend aus, daB sie auch unbegriindet wiren. Dabei vermeidet das Ge-
richt allerdings Festlegungen in bislang strittigen Fragen wie der notwen-
digen Mehrheit im Landtag fiir den Gegenentwurf oder der Anwendung
des sog. Koppelungsverbots auf diesen Gegenentwurf. Affirmativ ist ein-
zig die stidndige Rechtsprechung zu Art. 73 BayVerf. (kein Volksentscheid
iiber den Staatshaushalt).

3. Verfassungsgericht Mecklenburg-Vorpommern, Beschluf3 v. 1.9.2015 —
Az. 6/15 eA — Antrag auf ErlaB einer einstweiligen Anordnung zum
Volksentscheid zur Gerichsstrukturreform

Tenor:

1. Der Antrag auf Erlass einer einstweiligen Anordnung wird abgelehnt.
2. Die Entscheidung ergeht kostenfrei. Auslagen werden nicht erstattet.
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Griinde:

Mit ihrem am 27. August 2015 eingegangenen Antrag haben die Antrag-
steller beim Landesverfassungsgericht um vorldufigen Rechtsschutz nach-
gesucht. Sie sind die Initiatoren und Vertreter im Sinne des §2 Abs. 4
Volksabstimmungsgesetz — VaG M-V — die einen auf Riickabwicklung
der vom Landtag im Jahr 2013 beschlossenen Gerichtsstrukturreform (Ge-
richtsstrukturneuordnungsgesetz v. 11.11.2013, GVOBL M-V S. 609) ge-
richteten Gesetzentwurf vorgelegt haben. Dieser ist Gegenstand des auf
den 6. September 2015 terminierten Volksentscheids (Amtsbl. M-V 2015,
S.302).

1. Die Antragsteller wollen erreichen, dass das Gericht die Antragsgeg-
ner im Wege der einstweiligen Anordnung verpflichtet, die auf der Inter-
netseite der Landesregierung verdffentlichte Pressemitteilung Nr. 65/15
der Antragsgegnerin zu 1., die seit dem 25. August 2015 dort unter der
Uberschrift

»NEIN zur Aufhebung der Gerichtsstrukturreform

Justizministerin Uta-Maria Kuder (CDU) stellte erneut klar:
Gerichtsstrukturreform ist kurz vor dem Ende der Umsetzung, um die Justiz
zukunftsfahig zu machen*

mit dem Text

,Mit einem klaren NEIN beim Volksentscheid verhindern die Menschen in
unserem Land, das die Justiz auf den Stand von 1998 zuriickgeworfen wird.
ganze Meldung lesen ...

angekiindigt und iiber einen Link in vollstdndiger Fassung abzurufen ist,
von den Internetseiten der Landesregierung zu entfernen. Ferner soll den
Antragsgegnern vorldufig untersagt werden, in bestimmter Weise in der
Offentlichkeit zu empfehlen, zu duBern oder anzudeuten oder in elektroni-
scher Form zu verbreiten, dass die Bevolkerung beim Volksentscheid am
6. September 2015 mit ,,NEIN* abstimmen soll.

Die Antragsteller sind der Auffassung, dass ihr Begehren als Streitig-
keit liber die Durchfiihrung eines Volksentscheids im Sinne des Art. 53
Nr. 3 der Landesverfassung Mecklenburg-Vorpommern — LV — anzusehen
sei, iiber die auf ihren Antrag hin zu entscheiden das Landesverfassungs-
gericht nach § 11 Abs. 1 Nr.7, § 51 Abs. 1 Satz1 Nr. 1 und Satz2 LVerf-
GG berufen sei. Die Antragsgegner hitten durch die Pressemitteilung
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Nr. 65/15 der Justizministerin (Antragsgegnerin zu 1.), die zugleich als
Mitglied der Landesregierung (Antragsgegnerin zu 2.) in deren Namen
handele, und als fiir die Internetseite der Landesregierung Verantwortli-
cher (Antragsgegner zu 3.) das Gebot der Neutralitit bei Abstimmungen
und Wahlen verletzt. Es sei Staatsorganen — also auch Ministern — in amt-
licher Funktion verwehrt, iiber das sich aus ihrer Aufgabenwahrnehmung
als solche unvermeidbare Maf} hinaus durch besondere Mafinahmen auf
die Willensbildung des Volkes bei Wahlen und Abstimmungen einzuwir-
ken. Sie hitten allen zu dienen und sich neutral zu verhalten, der Rahmen
zuldssiger Informations- und Offentlichkeitsarbeit diirfe nicht verlassen
werden. Der Grundsatz des unmittelbar fiir Wahlen geltenden Neutralitits-
gebots des Staates finde inhaltlich auch bei Abstimmungen und Biirgerent-
scheiden in Form des Sachlichkeitsgebots Anwendung. Das Volksabstim-
mungsgesetz bestimme mit der Regelung in § 19 Abs. 1 Satz2 die Mog-
lichkeiten zur Darlegung der Auffassung der Landesregierung zu dem Ge-
genstand des Volksentscheids abschlieBend.

Zwar sei der Antragsgegnerin zu 1. wohl die Befugnis zu einer grund-
sitzlichen Stellungnahme zur Gerichtstrukturreform bzw. zum Gesetzent-
wurf des Volksbegehrens gegen diese zuzubilligen. Jedoch habe sie die
Grenze der gebotenen Neutralitidt und Sachlichkeit dadurch {iberschritten,
dass sie unter Nutzung der fiir ihr Regierungsamt zur Verfiigung stehenden
personlichen und sachlichen Ausstattung in Form des Pressesprechers des
Ministeriums und der Internetplattform der Landesregierung gezielt ein
bestimmtes Abstimmungsverhalten beworben habe, wie das plakativ ver-
wendete ,,NEIN“ belege. Dies hitten die Medien auch entsprechend auf-
genommen. Die Pressemitteilung sei zudem inhaltlich falsch, wenn der
Eindruck erweckt werde, es gebe Amtsgerichte mit nur zwei Richterplan-
stellen und bei Annahme des Gesetzentwurfs werde die Justiz auf den Zu-
stand von 1998 zuriickgeworfen; tatséchlich wiirde lediglich der Zustand
vor dem 6. Oktober 2014 wiederhergestellt. Beides sei wegen der zwi-
schenzeitlich eingetretenen strukturellen Verdnderungen tiberhaupt nicht
miteinander vergleichbar. Von Bedeutung sei in diesem Zusammenhang,
dass die Landesregierung ansonsten mit Ausnahme der gesetzlich vorge-
schriebenen Veroffentlichung im Amtsblatt gerade keinerlei Informationen
iiber den Volksentscheid veroffentlicht habe; sie habe weder auf das Statt-
finden des Volksentscheids hingewiesen noch gar iiber die verschiedenen
Abstimmungsvarianten informiert. Informationen fanden sich ausschlie3-
lich auf der Internetseite der Landeswahlleiterin auf den Seiten des Statis-
tischen Amtes.
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Die Sache sei mit Blick auf die unmittelbar bevorstehende Abstimmung
am 6. September 2015 eilbediirftig. Die Entscheidung im Hauptsachever-
fahren kidme zu spit und es bestehe Wiederholungsgefahr. Es sei zu be-
flirchten, dass die Landesregierung bis zum Abstimmungstag weitere ver-
gleichbare bzw. inhaltlich falsche Pressemitteilungen verdffentliche — wie
dies z.B. auch mit der Pressemitteilung Nr. 66/15 vom 31. August 2015 in
Bezug auf das Amtsgericht Wolgast geschehen sei — und Erkldrungen ab-
gebe, die auf ein bestimmtes Abstimmungsverhalten hinwirken sollten.

Die Antragsteller beantragen, im Wege der einstweiligen Anordnung zu
beschlieen:

1. Die Antragsgegner werden vorldufig verpflichtet, die Pressemitteilung des
Justizministeriums Mecklenburg-Vorpommern vom 25. August 2015 —
Nr. 65/15 — sowie samtliche Hinweise und Verlinkungen auf diese Presse-
mitteilung von den Internetseiten der Landesregierung zu entfernen.

2. Den Antragsgegnern wird vorldufig untersagt, in der Offentlichkeit, insbe-
sondere durch Pressemitteilungen, Interviews, sonstige schriftliche oder
miindliche Beitrige und AuBerungen zu empfehlen, zu duBern oder anzu-
deuten oder in elektronischer Form zu verbreiten, dass die Bevolkerung
beim Volksentscheid am 6. September 2015 mit ,,NEIN* abstimmen soll.

2. Die Antragsgegnerin zu 1. beantragt fiir die Antragsgegner,
den Antrag zuriickzuweisen.

Im Volksgesetzgebungsverfahren gelte nicht das Neutralitidtsgebot, son-
dern es trete das Sachlichkeitsgebot an dessen Stelle, wie bereits der Ver-
fassungsgerichtshof des Landes Berlin entschieden habe (Beschl.
v.27.10.2008 — 86/08 —, juris); dies gelte auch fiir das Volksbegehren und
die Durchfiihrung des Volksentscheids nach Art. 60 LV i.V.m. den Vor-
schriften des Volksabstimmungsgesetzes. Auch hier verlange schon die
rechtliche Ausgestaltung des Verfahrens bis zur Durchfiihrung des Volks-
entscheids vom Landtag und der Landesregierung, sich mit dem Volksbe-
gehren inhaltlich auseinanderzusetzen, einen eigenen Standpunkt zu bezie-
hen und diesen offentlich zu vertreten. Mit § 19 Abs. 1 Satz2 VaG M-V
mache der Landesgesetzgeber deutlich, dass deren das Sachlichkeitsgebot
wahrende Beteiligung am Meinungsbildungsprozess zuldssig und legitim
sei. Von dieser Mdglichkeit hitten Landtag und Landesregierung Ge-
brauch gemacht.

Der Antrag zu 2. miisse bereits daran scheitern, dass ein Neutralitdtsge-
bot gerade nicht gelte. Die Pressemitteilung der Antragsgegnerin zu 1.
vom 25. August 2015 verletze offensichtlich nicht das Gebot der Sach-
lichkeit. Nach den von der Rechtsprechung entwickelten Grundsétzen
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(siche etwa BayVerfGH, Entsch. v.19.1.1994 — V{f. 89-111-92, Vf. 92-
I1-92 —, juris) sei der Inhalt der Pressemitteilung nicht geeignet, die Ent-
scheidungsfreiheit der Abstimmenden in unzuldssiger Weise zu beeinflus-
sen, sondern trage vielmehr zur (weiteren) Aufklarung iiber die Folgen des
Stimmverhaltens der Biirger bei. Der von Antragstellerseite dieser Presse-
mitteilung und der vom 30. August 2015 zugeschriebene Aussagegehalt
bewege sich im Bereich der Spekulation. Von einer bewusst unrichtigen
Darstellung der Verhéltnisse, die bei den Abstimmungsberechtigten eine
falschen Eindruck erweckten, konne keine Rede sein.

3. Auf telefonische Nachfrage des Gerichts noch am Tage des Antrags-
eingangs, ob sich die Antragsteller vor Antragstellung beim Landesverfas-
sungsgericht auch schon unmittelbar an die Antragsgegner gewendet und
dort um Abhilfe nachgesucht hétten, hat deren Prozessbevollméchtigte mit
Schriftsatz vom 28. August 2015 an die Antragsgegner gerichtete Schrei-
ben vom gleichen Tage vorgelegt, in denen sie namens der Antragsteller
jene unter Fristsetzung bis 14.00 Uhr des gleichen Tages auffordert, die
Pressemitteilung Nr. 65/15 des Justizministeriums einschlieBlich samtli-
cher Hinweise und Verlinkungen darauf sowie alle weiteren, von der Lan-
desregierung Mecklenburg-Vorpommern veranlassten bzw. ihr zuzuord-
nenden Aussagen und Stellungnahmen mit dem wortlichen oder sinnge-
maéfen Inhalt ,,mit einem klaren Nein beim Volksentscheid verhindern die
Menschen in unserem Land, dass die Justiz auf den Stand von 1998 zu-
riickgeworfen wird®, die im Internet als Aussage der Landesregierung ein-
gestellt sind oder tiber Verlinkungen gefiihrt werden, von der Internetseite
der Landesregierung zu entfernen. Ferner sollten sich die Antragsgegner
unverziiglich schriftlich verpflichten, es zu unterlassen, in der Offentlich-
keit, insbesondere durch Pressemitteilungen, Interviews, sonstige schriftli-
che oder miindliche Beitrige und AuBerungen zu empfehlen, zu duBern
oder anzudeuten, dass die Bevolkerung beim Volksentscheid am 6. Sep-
tember 2015 mit ,,Nein® abstimmen soll oder derartige Beitrige und Au-
Berungen in elektronischer Form zu verbreiten.

1L
Das Landesverfassungsgericht sicht nach Priifung des anhingig gemach-

ten Begehrens keinen Anlass fiir den Erlass einer einstweiligen Anord-
nung nach § 30 Abs. 1 LVerfGG mit dem beantragten Inhalt.
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Nach dieser Vorschrift kann das Landesverfassungsgericht im Streitfall
einen Zustand durch einstweilige Anordnung vorlaufig regeln, wenn dies
zur Abwehr schwerer Nachteile, zur Verhinderung drohender Gewalt oder
aus einem anderen wichtigen Grund zum gemeinen Wohl dringend gebo-
ten ist.

Bei der Priifung, ob die Voraussetzungen des § 30 Abs. 1 LVerfGG vor-
liegen, ist nach stdndiger Rechtsprechung wegen der meist weit reichen-
den Folgen, die eine einstweilige Anordnung in einem verfassungsgericht-
lichen Verfahren auslost, ein strenger Malistab anzulegen. Dies gilt insbe-
sondere dann, wenn das Verfassungsgericht in die Autonomie eines ande-
ren Verfassungsorgans eingreifen miisste (vgl. etwa BVerfGE 134, 138,
140; VerfGH Rh-Pf, Beschl. v. 21.5.2014 — VGH A 39/14 —, juris Rn. 11;
HessStGH, Urt. v. 9.3.2011 — P.St. 2320 e.A. —, juris Rn. 91 ff. speziell zur
Volksgesetzgebung).

Die Erfolgsaussichten des Streits in der Hauptsache sind dabei nach der
standigen Rechtsprechung des Gerichts — wie auch der anderer Landesver-
fassungsgerichte und des Bundesverfassungsgerichts — in der Regel nicht
zu priifen, es sei denn, die Antrdge erwiesen sich im Hauptsacheverfahren
als unzuléssig, offensichtlich unbegriindet oder offensichtlich begriindet
(LVerfG M-V, Beschl. v. 25.7.2013 — LVerfG 6/13 a.A. —, m.w.N). Ansons-
ten ist regelméBig eine Folgenabwagung mafigeblich.

Zwar kann eine einstweilige Regelung durch das Verfassungsgericht
auch schon beantragt — und gegebenenfalls erlassen — werden, solange ein
Hauptsacheverfahren noch nicht anhingig ist. Die Formulierung ,,im
Streitfall“ in § 30 Abs. 1 LVerfGG erfordert aber jedenfalls, dass sich das
geltend gemachte konkrete Begehren grundsitzlich einem der Entschei-
dungskompetenz des Landesverfassungsgerichts unterfallenden Streitver-
hiltnis zuordnen ldsst und in dessen Rahmen eine vorldufige Regelung
iiberhaupt in Betracht kommen kann. Zusitzlich wéren eventuelle Beson-
derheiten der jeweiligen Verfahrensart aus dem Zustindigkeitskatalog des
Art. 53 LV zu beachten.

Gemessen an diesen Anforderungen kommt der Erlass der begehrten
einstweiligen Anordnung hier nicht in Betracht.

Die Antragsteller selbst haben nicht andeutungsweise umschrieben, was
eigentlich der ,,Streitfall“ in der Hauptsache sein soll, in dessen Rahmen
die — von ihnen als kontradiktorisches Verfahren eingeleitete — einstweili-
ge Anordnung ergehen soll.

1. Mit Blick auf die einschldgigen rechtlichen Regelungen des Landes-
rechts und die Besonderheiten der Rechtsmaterie, dem ihr Begehren zuge-
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ordnet ist (Volksentscheid auf der Grundlage des Art. 60 Abs. 3 bis 5 LV
1.V.m. §§ 18 ff. VaG M-V), bestehen bereits ganz erhebliche Zweifel da-
ran, dass das vorliegend von den Antragstellern erstrebte Rechtsschutzziel
im Verfahren der einstweiligen Anordnung tiiberhaupt erreicht werden
konnte. Nicht jede denkbare rechtliche Auseinandersetzung zwischen un-
terschiedlichsten Beteiligten, die sich im Um- und Vorfeld einer Abstim-
mung im Wege des Volksentscheids ergeben kann, ist eine Streitigkeit
,uber die Durchfithrung™ eines Volksentscheids im eigentlichen Sinne des
Art. 53 Nr. 3 LV und begriindet damit die Zustindigkeit des Landesverfas-
sungsgerichts. Vielmehr diirfte diese Voraussetzung nur erfiillt sein, wenn
ein Streit entweder die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zulassung
des Volksbegehrens bzw. Volksentscheids oder dessen Rechtsgiiltigkeit be-
trifft. Wendet sich der Antragsteller lediglich gegen die von ihm fiir unzu-
lissig gehaltene begleitende Offentlichkeitsarbeit des Antragsgegners
wihrend des laufenden Volksbegehrens, hat dies in der Regel mit der ver-
fassungsgemaifen Durchfithrung des Volksbegehrens unmittelbar nichts zu
tun. Der Vorgang liegt aullerhalb des eigentlichen Verfahrens zur Durch-
fihrung (nach Auffassung des VG Miinchen, Beschl. v. 18.2.3000 — M 29
E 00.592 —, juris Rn. 12 ist dann der Verwaltungsrechtsweg im Sinne des
§ 40 Abs. 1 VwGO gegeben).

Das Landesverfassungsgericht hat bisher zur Auslegung der Regelung
seiner Kompetenzen in Zusammenhang mit der Durchfiihrung von Volks-
initiativen, Volksbegehren und Volksentscheiden nach Art.53 Nr.3 LV
noch nicht Stellung nehmen miissen. Insbesondere ein Verfahren der An-
fechtung einer Entscheidung des Landtages nach § 24 Abs. 2 Satz2 VaG
M-V iiber einen Einspruch gegen die Feststellung des Ergebnisses des
Volksentscheids durch den Landeswahlausschuss (§ 22 Abs. 1 VaG M-V)
entsprechend § 51 Abs. 3, § 11 Abs. 1 Nr. 7 LVerfGG i.V.m. Art. 53 Nr. 3
LV zur Feststellung der Ungiiltigkeit einer Abstimmung war bisher nicht
anhingig. Nach § 51 Abs.3 Satz2 LVerfGG erkliart das Landesverfas-
sungsgericht die Abstimmung nur insoweit fiir ungiiltig, als das Ergebnis
des Volksentscheides dadurch beeinflusst sein kann, dass

1. bei der Vorbereitung oder Durchfiihrung des Volksentscheides zwin-
gende Vorschriften des Volksabstimmungsgesetzes oder der Stimmord-
nung unbeachtet geblieben sind oder unrichtig angewendet worden
sind oder

2. in bezug auf den Volksentscheid vollendete Vergehen im Sinne der
§§ 107, 107a, 107b, 107c, 108, 108a oder 108b in Verbindung mit
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§ 108d oder im Sinne des § 240 Strafgesetzbuch begangen worden
sind.

Schon diese Regelung zeigt, dass keinesfalls jeder Rechtsversto3 bei
Durchfiihrung der Volksabstimmung geeignet ist, deren Ergebnis in Frage
zu stellen. Erst recht gilt dies fiir Verhaltensweisen, deren Qualifizierung
als Rechtsversto3 im o.g. Sinne von einer wertenden Betrachtung abhéngt.
Ein solcher Fall ist hier gegeben. Ob AuBerungen der Justizministerin, des
Ministerprisidenten oder der Landesregierung das im Volksgesetzge-
bungsverfahren an die Stelle des in Wahlverfahren geltenden Neutralitats-
gebots tretende Objektivitits- oder Sachlichkeitsgebot verletzen (vgl. hier-
zu BayVerfGH, Entsch. v. 19.1.1994 — Vf. 89-111-92, V{. 92-111-92 —, juris
Rn 83 ff., insbes. 89 ff.; BremStGH, Entsch. v.29.7.1996 — St 3/95 —,
NVwZ 1997, 264, 266), hingt vom Inhalt der getroffene [sic] Aussagen,
den konkreten Umstéinden ihrer Verbreitung und der Beurteilung ihrer
Auswirkungen ab. Ferner wiren die ,,zwingenden Vorschriften* des Volks-
abstimmungsgesetzes zu definieren. Entgegen der Auffassung der Antrag-
steller erachtet das Gericht die Vorschrift des § 19 Abs. 1 Satz 2 VaG M-V,
wonach die Landesregierung und der Landtag mit der Bekanntmachung
(Satz 1) ,,in biindiger und sachlicher Form ihre Auffassung zu dem Gesetz-
entwurf darlegen konnen®, jedenfalls nicht als abschlieend in dem Sinne,
dass sie diesen Verfassungsorganen nach der Bekanntmachung dauerhaft
jegliche weitere inhaltliche AuBerungen auch dann verwehrte, wenn dem
Sachlichkeitsgebot Genlige getan ist (so auch BayVerfGH, a.a.0., Rn 95
zu Art. 40 Satz 2 und Art. 74 BV).

Nach alledem sdhe es das Gericht angesichts der strengen Vorausset-
zungen, die § 51 Abs.3 Satz2 LVerfGG fiir eine Ungiiltigerklarung der
Abstimmung aufstellt, aus grundsétzlichen Erwdgungen als bedenklich an,
schon wihrend des laufenden Abstimmungsverfahrens ein bestimmtes
Verhalten von Beteiligten durch Erlass einer einstweiligen Anordnung zu
unterbinden (vgl. zur Rechtslage in Berlin VerfGH Berlin, Beschl.
v. 8.9.2011 — 77 A/11 —, juris Rn. 16). Etwas anderes konnte allenfalls bei
Verstoflien von ganz aulerordentlichem Gewicht erwogen werden. Solche
sind hier aber weder vorgetragen noch sonst erkennbar.

2. Im Ubrigen erscheint bereits fraglich, ob im Erfolgsfalle die in An-
trag 1. geforderte Malinahme (Entfernung der Pressemitteilung Nr. 65/15
nebst Hinweisen und Verlinkungen darauf auf Internetseiten der Landesre-
gierung) angesichts der Verbreitung in den Medien, die die Pressemittei-
lung gefunden hat, und der Wirkungsmechanismen des Internet (Suchma-

250



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ausgewdhlte Entscheidungen zur dirvekten Demokratie 2014-2016

schinen) geeignet wire, den aus Sicht der Antragsteller gegebenen Verstof3
gegen das Sachlichkeitsgebot und dessen Wirkungen ungeschehen zu ma-
chen.

Das im Antrag zu 2. formulierte Unterlassungsbegehren erweist sich
schon als zu unbestimmt. Thm fehlt ein vollstreckungsfahiger Aussagege-
halt. Ob die Grenzen einer zuldssigen Einwirkung auf die Meinungsbil-
dung iiberschritten sind, hingt jeweils von einer wertenden Betrachtung
im Einzelfall ab, die immer erst nach Bekanntwerden einer entsprechen-
den AuBerung vorgenommen werden konnte. Im Ubrigen wird mit der
Antragsformulierung nur die ohnehin geltende Rechtslage, ndmlich die
Bindung der Landesregierung und ihrer Mitglieder bei der Mitwirkung an
der Meinungsbildung an das Sachlichkeitsgebot beschrieben, die ein sach-
liches Werben durchaus zuldsst. Wiirde eine einstweilige Anordnung mit
dem beantragten Inhalt erlassen, wiirde formal gleichsam eine Art dauer-
hafter ,,begleitender Rechtskontrolle® durch das Landesverfassungsgericht
flir die restliche Zeit des Abstimmungsvorgangs institutionalisiert, ohne
dass jedoch ersichtlich wire, wie diese Kontrolle im Ergebnis anders als
durch eine spitere Priifung im Einspruchs- und gegebenenfalls Uberprii-
fungsverfahren nach § 24 VaG M-V bzw. Art.53 Nr.3 LV i.Vm. §11
Abs. 1 Nr. 7, § 51 LVerfGG vorgenommen werden konnte.

III.

Die Kostenentscheidung beruht auf § 33 Abs. 1 LVerfGG. Anlass, geméif
§ 34 Abs. 2 LVerfGG eine Kostenerstattung anzuordnen, besteht nicht.

Anmerkung:

Die Entscheidung reiht sich nahtlos in eine Kette von weiteren Judikaten
ein, die den Vertreterinnen und Vertretern direktdemokratischer Initiativen
im Zweifel keinen effektiven Rechtsschutz gewdhren. Man wird dem Ge-
richt konzedieren konnen, dafl der Antrag zu 2. gelinde gesagt raumgrei-
fend formuliert war. Schwer nachvollziehbar ist die Argumentation zum
Antrag zu 1: Das Gericht verschlieit sich ganz offensichtlich der weiten
Formulierung des Art. 53 Nr. 3 LVerf. und will vorliegend keine ,,Streitig-
keit™ erkennen. Es ignoriert damit eine empirisch gut belegte demokrati-
sche Gefiahrdungslage der Obstruktion durch die ,,Obrigkeit*.
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4. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung v. 21.1.2016 — Vf.
66-1X-15 — Volksbegehren ,,Ja zur ,Legalisierung von Cannabis in
Bayern‘ als Rohstoff, Medizin und Genussmittel [Leitsatz]*

1. Zur Frage der Zulassung eines Volksbegehrens zur Legalisierung von
Cannabis in Bayern.

2. Der dem Volksbegehren zugrunde liegende Gesetzentwurf ist mit Bun-
desrecht unvereinbar, da dem Landesgesetzgeber nach Art. 72 1 GG die
Gesetzgebungskompetenz fehlt. Bereits vorhandene, der konkurrieren-
den Gesetzgebung gem. Art. 74 I Nrn. 1, 19 und 22 GG zuzuordnende
bundesgesetzliche Normierungen zum Betdubungsmittel-, Arzneimit-
tel-, Straf- und Straflenverkehrsrecht versperren die Moglichkeit einer
landesrechtlichen Regelung.

Anmerkung:

Die Entscheidung ist mit Bundesrecht unvereinbar, da dem Bayerischen
Verfassungsgerichtshof die Kompetenz zur verbindlichen Feststellung der
Unvereinbarkeit von (auch werdenden) Normen des Landesrechts mit
Bundesrecht fehlt. Wie das Bundesverfassungsgericht unlédngst hervorge-
hoben hat (oben I1.), wire das Landesverfassungsgericht zur Richtervorla-
ge nach Art. 100 Abs. 1 GG verpflichtet gewesen. Kaum weniger neben
der Sache liegt allerdings der nachgerade bizarre Versuch der Antragstel-
ler, die Geltung des Bundesrechts in Bayern in Frage zu stellen.

5. Hamburgisches Verfassungsgericht, Entscheidung vom 13.10.2016 —
HVerfG 2/16 — Volksinitiative ,,,Rettet den Volksentscheid® zur
Starkung der Demokratie in Hamburg™

Leitsétze
1. Gegenstand verfassungsgerichtlicher Uberpriifung ist die Durchfiih-

rung eines Volksbegehrens in der Gestalt, die es zuletzt durch den An-
trag der Initiatoren erhalten hat. Die urspriingliche Fassung lebt auch

4 Die Entscheidung ist mit Griinden dokumentiert in NVwZ-RR 2016, 321.
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im Fall der Unvereinbarkeit der letzten Fassung mit geltendem Recht
nicht wieder auf.

. Die in Art. 50 Abs. 2 Satz 5 HV und in § 6 Abs. 1 Satz 4 HVAbstG
vorgesehene Moglichkeit zur Uberarbeitung eines Volksbegehrens er-
streckt sich auch auf inhaltliche Anderungen, solange der Grundcha-
rakter und die angestrebten Ziele oder Teilziele der Volksinitiative
nicht verdndert werden. Ist dies der Fall, sind insbesondere Anderun-
gen der Regelungstechnik, die Aufnahme flankierender Regelungen,
die der Reform zu groBerer Effizienz verhelfen sollen, oder eine Zu-
riicknahme einzelner Teilziele im Vergleich zur urspriinglichen Fas-
sung zuléssig.

. Aus dem Demokratieprinzip folgt fiir die Volksgesetzgebung ein Kop-
pelungsverbot fiir Gegensténde, die materiell nicht in einem sachlich-
inhaltlichen Zusammenhang zueinander stehen (vgl. Bayerischer Ver-
fassungsgerichtshof, Entsch. v. 24.4.2000, Vf. 112-1X-99, VerfGHE
BY 53, 23, juris, Rn. 40 ff. m.w.N.). Da die Abstimmungsberechtigten
lediglich mit ,,Ja* oder ,,Nein“ stimmen konnen, sind sachlich und in-
haltlich nicht unmittelbar zusammenhingende Materien getrennt zur
Abstimmung zu stellen. Dieser Zusammenhang lésst sich nicht bereits
iiber eine gleichgerichtete Zielsetzung verschiedener Reformvorhaben
herstellen, wenn sich diese ansonsten mit unterschiedlichen Regelungs-
inhalten an unterschiedliche Normadressaten richten.

. Auch eine Verfassung ohne ausdriickliche Ewigkeitsgarantie bindet
den verfassungsidndernden Gesetzgeber an ihre identitétsstiftenden und
-sichernden Grundentscheidungen (grundlegend bereits BVerfG, Urt. v.
18.12.1953, 1 BvL 106/53, BVerfGE 3, 225, juris, Rn. 19 ff.; Verfas-
sungsgerichtshof des Landes Berlin, Urt. v. 13.5.2013, 155/11, DVBI
2013, 848, juris, Rn. 20, und Urt. v. 28.7.1994, LVerfGE 2, 43, juris,
Rn. 39). Zum Bestand der identitétsstiftenden und -sichernden Grund-
entscheidungen der Hamburgischen Verfassung gehort jedenfalls der
Regelungsgehalt von Art. 3 HV, der die Freie und Hansestadt Hamburg
zu einem demokratischen und sozialen Rechtsstaat erklért, in dem alle
Staatsgewalt vom Volke ausgeht und nach Maligabe der Verfassung
und der Gesetze ausgeiibt wird.

. Zwar sind Volkswillensbildung und parlamentarische Willensbildung
hinsichtlich der hierbei gefundenen Ergebnisse gleichrangig (HVerfG,
Urt. v. 15.12.2004, 6/04, HmbJVBI 2005, 19, NordOR 2005, 109, juris,
Rn. 50f.), jedoch ist damit dem Volksgesetzgeber im Vergleich zum
parlamentarischen Gesetzgeber nicht auch quantitativ und qualitativ
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der gleiche oder gar einen [sic] hoherer Stellenwert einzurdumen. Eine
substantielle Verlagerung der legislativen Aufgaben vom parlamentari-
schen Gesetzgeber auf die Volksgesetzgebung ist mit dem Demokratie-
prinzip, so wie es in der Hamburgischen Verfassung verankert ist, nicht
vereinbar.

6. Eine Verfassungsidnderung, die auch das Abgabenrecht zum Gegen-
stand der Volksgesetzgebung macht, ist mit dem Demokratieprinzip —
hier in seiner Auspriagung als Grundsatz der haushaltspolitischen Ge-
samtverantwortung des Parlaments — nicht vereinbar.

7. Hinreichende demokratische Legitimation erlangt ein Gegenstand der
Volksgesetzgebung nur kraft seiner ausdriicklichen Billigung durch die
Mehrheit. Eine Verfassungsdnderung, die das Zustimmungsquorum in
Abhingigkeit von der Zahl der in der Biirgerschaft ,,reprisentierten
Wihlerstimmen ermitteln will und fiir einfaches Recht und andere Vor-
lagen ein Quorum von einem Viertel der repriasentierten Stimmen (ak-
tuell ca. 13% aller Wahlberechtigten) ausreichen lésst, verstofit gegen
das Mehrheitsprinzip als Auspriagung des Demokratieprinzips.

8. Eine Verfassungsinderung, die an verfassungsindernde Gesetze unter-
schiedliche MaBstibe anlegt, je nachdem ob diese auf dem Weg der
parlamentarischen Gesetzgebung oder der Volksgesetzgebung zustande
kommen sollen, verstolt gegen die mit dem Demokratieprinzip ver-
bundene Grundentscheidung der Verfassung zugunsten der reprisenta-
tiven Demokratie.

9. Eine Verpflichtung des Normgebers auf ein fiir jeden versténdliches
Sprachniveau ist ihrerseits mit dem Gebot der Normenklarheit als Aus-
priagung des Rechtsstaatsprinzips unvereinbar.

Tenor

1. Aufden Antrag zu 1. wird festgestellt, dass das am 30. Januar 2016 be-
antragte Volksbegehren ,,,Rettet den Volksentscheid® zur Stirkung der
Demokratie in Hamburg™ in der am 24. Mérz 2016 eingereichten iiber-
arbeiteten Fassung des Gesetzentwurfs nicht durchzufiihren ist.

2. Der Antrag zu 2. wird abgelehnt.

3. Kosten sind nicht zu erstatten.
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Tatbestand:

Der Beteiligte zu 1 wendet sich gegen die Durchfithrung des Volksbegeh-
rens ,,,Rettet den Volksentscheid® zur Stirkung der Demokratie in Ham-
burg*®.

Die Beteiligten zu 3a und 3b zeigten am 27. Mai 2015 gegeniiber dem An-
tragsteller den Beginn der Sammlung von Unterschriften fiir die Volksin-
itiative ,,,Rettet den Volksentscheid‘ zur Stirkung der Demokratie in Ham-
burg® an, deren Gegenstand der Entwurf eines Gesetzes ,,zur Anderung
der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg: Rettet den Volksent-
scheid — Stirkung der Demokratie in Hamburg® war. Der Gesetzentwurf
hatte folgenden Wortlaut:

,,Anderungen in der Priambel:

Der erste Satz der Praambel ,,Der Senat verkiindet das nachstehende, von der
Biirgerschaft beschlossene Gesetz:*“ wird aufgehoben und ersetzt durch ,,Der
Senat verkiindet das nachstehende Gesetz:

Der letzte Satz der Prdambel ,,In diesem Geiste gibt sich die Freie und Hanse-
stadt Hamburg durch ihre Biirgerschaft diese Verfassung.” wird aufgehoben
und ersetzt durch ,,In diesem Geiste gibt sich die Freie und Hansestadt Ham-
burg diese Verfassung.*

In Artikel 4 wird Absatz (3) aufgehoben und ersetzt durch:

(3) Fiir die Wahl der Bezirksversammlungen gelten die gleichen Wahlgrund-
sitze wie fiir die Wahl der Biirgerschaft. Das Gesetz bestimmt das Néahere.

In Artikel 6 werden in Absatz (2) Satz 2 und Absatz (4) aufgehoben und er-
setzt durch:

(4) Das Gesetz bestimmt das Nihere. Es kann Sperrklauseln fiir Wahlvor-
schldge vorsehen. Sie diirfen fiinf vom Hundert der fiir alle Wahlvorschlédge
abgegebenen giiltigen Stimmen, die bei der Mandatsverteilung fiir die Biirger-
schaft zu beriicksichtigen sind, nicht iiberschreiten. Wahlvorschlige, die nicht
die durch die Sperrklausel festgelegte Zahl der Stimmen erhalten, werden bei
der Mandatsverteilung nicht beriicksichtigt.

Artikel 48 wird aufgehoben und neu gefasst:

(1) Gesetzesvorlagen oder andere Vorlagen iiber bestimmte Gegenstéinde der
politischen Willensbildung (andere Vorlagen) werden vom Senat, aus der Mit-
te der Biirgerschaft, durch Volksinitiative und Volksbegehren oder durch Re-
ferendums- begehren eingebracht.

(2) Sind Teile einer Volksinitiative oder eines Volks- oder Referendumsbegeh-
rens unzuldssig, bleiben die anderen Teile davon unberiihrt.

255



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Wittreck

256

(3) Gesetze oder andere Vorlagen werden von der Biirgerschaft oder durch
Volksabstimmung (Volksentscheid oder Referendum) beschlossen. Der Be-
schluss einer anderen Vorlage bindet den Senat.

(4) Gesetze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften mit Auflen-
wirkung sind in allgemein verstandlicher Sprache abzufassen.

Artikel 50 wird aufgehoben und neu gefasst:

(1) Das Volk kann zu allen Gegenstinden der politischen Willensbildung, zu
denen auch die Biirgerschaft Beschliisse fassen kann, Gesetze dndern oder
aufheben oder andere Vorlagen beantragen (Volksinitiative). Personalent-
scheidungen, Tarife der 6ffentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versor-
gungsbezilige kdnnen nicht Gegenstand einer Volksinitiative sein.

(2) Eine Volksinitiative ist zustande gekommen, wenn mindestens 10.000 zur
Biirgerschaft Wahlberechtigte den Gesetzentwurf oder die andere Vorlage un-
terstiitzen.

(3) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen der Volksinitiative. Sie
oder ein Fiinftel ihrer Mitglieder oder die Triger der Initiative (Initiative)
konnen ein Prii- fungs- und Berichtsersuchen zu den finanziellen Auswirkun-
gen an den Rechnungshof richten. Die Initiative erhdlt Gelegenheit, das An-
liegen in einem Ausschuss zu erldutern.

(4) Sofern die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten nach Einrei-
chung der Unterschriften das von der Initiative beantragte Gesetz verabschie-
det oder einen Beschluss gefasst hat, der der anderen Vorlage vollstdndig ent-
spricht, kann die Initiative innerhalb von sechs Monaten die Durchfiihrung ei-
nes Volksbegehrens beantragen. Sie konnen den Gesetzentwurf oder die ande-
re Vorlage hierzu in iiberarbeiteter Form einreichen.

(5) Der Senat fiihrt das Volksbegehren durch. Die Initiative ist berechtigt, Un-
terschriften auf eigenen Listen zu sammeln. Das Volksbegehren ist zustande
gekommen, wenn es von mindestens einem Zwanzigstel der Wahlberechtigten
innerhalb von sechs Wochen unterstiitzt wird.

(6) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen des Volksbegehrens. Die
Initiative erhélt Gelegenheit, das Anliegen in einem Ausschuss zu erldutern.
Sofern die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten nach Einreichung
der Unterschriften das vom Volksbegehren eingebrachte Gesetz verabschiedet
oder einen Beschluss gefasst hat, der der anderen Vorlage vollstindig ent-
spricht, kann die Initiative innerhalb von sechs Monaten die Durchfiihrung ei-
nes Volksentscheids beantragen. Sie konnen den Gesetzentwurf oder die an-
dere Vorlage hierzu in liberarbeiteter Form einreichen.

(7) Der Senat legt den Gesetzentwurf oder die andere Vorlage dem Volk zur
Entscheidung vor. Die Biirgerschaft kann einen eigenen Gesetzentwurf oder
eine eigene andere Vorlage beifligen. Der Volksentscheid findet am Tag der
Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen Bundestag statt. Auf Antrag der
Initiative kann der Volksentscheid iiber einfache Gesetze und andere Vorlagen
auch an einem anderen Tag stattfinden.
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(8) Ein Gesetzentwurf oder eine andere Vorlage ist angenommen, wenn:

a) die Mehrheit der giiltig Abstimmenden zustimmt und

b) diese Mehrheit die Zahl der in der Biirgerschaft repriasentierten Stimmen
multipliziert mit dem Faktor 0,25 erreicht. Fiir die Berechnung ist die voran-
gegangene Biirgerschaftswahl mafligebend.

(9) Eine Verfassungsdnderung ist angenommen, wenn:

a) zwei Drittel der giiltig Abstimmenden zustimmen und

b) diese Mehrheit die Zahl der in der Biirgerschaft reprisentierten Stimmen
multipliziert mit dem Faktor 0,5 erreicht. Fiir die Berechnung ist die vorange-
gangene Biirgerschaftswahl mafgebend.

(10) Gelangen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, kénnen die Wahlberech-
tigten jede Vorlage einzeln annehmen oder ablehnen und angeben, welche sie
bevorzugen (Stichfrage). Haben mehrere Vorlagen mehr Ja- als Neinstimmen,
ist jene angenommen, die bei der Stichfrage die meisten Stimmen erhélt. Bei
sich widersprechenden Vorlagen ist eine Alternativabstimmung im Einver-
nehmen mit den Trégern der Vorlagen zuldssig.

(11) Steht den Wahlberechtigten mehr als eine Stimme zu, so ist fiir die Er-
mittlung der Zahl der in der Biirgerschaft représentierten Stimmen die tat-
séchliche Stimmenzahl so umzurechnen, dass jeder Wahlberechtigten und je-
dem Wahlberechtigten nur eine Stimme entspricht.

(12) Beschliisse der Biirgerschaft, durch die vom Volk beschlossene Gesetze
oder andere Vorlagen aufgehoben oder gedindert werden (Anderungsbeschliis-
se), treten nicht vor Ablauf von drei Monaten nach ihrer Verkiindung in Kraft.
Innerhalb dieser Frist konnen zweieinhalb vom Hundert der Wahlberechtigten
eine Volksabstimmung (fakultatives Referendum) iiber die Anderungsbe-
schliisse verlangen (Referendumsbegehren). In diesem Fall treten die Ande-
rungsbeschliisse nicht vor Durchfiihrung des Referendums in Kraft. Dasselbe
gilt fiir Beschliisse der Biirgerschaft mit denen Vorlagen von Volksbegehren
iibernommen werden.

(13) Der Senat fiihrt das Referendum innerhalb eines Jahres, frithestens je-
doch vier Monate nach dem Zustandekommen des Referendumsbegehrens
durch. Auf Beschluss der Biirgerschaft kann das Referendum auf den Tag der
Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen Bundestag gelegt werden. Der
Anderungsbeschluss ist angenommen, wenn die Mehrheit der giiltig Abstim-
menden zustimmt.

(14) Wihrend eines Zeitraumes von drei Monaten vor und einem Monat nach
dem Tag einer allgemeinen Wahl in Hamburg finden keine Volksentscheide
und Referenden statt.

(15) Die Auffassungen der Biirgerschaft und einer Initiative zum Gegenstand
eines Volksabstimmungsverfahrens diirfen in Veroffentlichungen des Senats
nur in gleichem Umfang dargestellt werden und miissen sachlich verfasst
sein.

(16) Das Hamburgische Verfassungsgericht entscheidet auf Antrag des Se-
nats, der Biirgerschaft, eines Fiinftels der Abgeordneten der Biirgerschaft oder
der Triager von Volksinitiativen und Referendumsbegehren iiber die Durch-
fiihrung von Volksbegehren und Volksentscheid sowie Referendumsbegehren
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und Referendum. Volksbegehren und Volksentscheid sowie Referendumsbe-
gehren und Referendum ruhen wéhrend des Verfahrens.

(17) Das Gesetz bestimmt das Néhere. Es kann auch Zeitrdume bestimmen, in
denen die Fristen nach Absatz 2 Satz 4 und Absatz 3 Satz 3 wegen sitzungs-
freier Zeiten der Biirgerschaft oder eines von der Biirgerschaft auf Vorschlag
der Volksinitiatoren gefassten Beschlusses nicht laufen.

Neu eingefiigt wird: Artikel 50a

(1) Die Biirgerschaft kann einen Gesetzentwurf oder eine andere Vorlage dem
Volk zur Entscheidung vorlegen (Parlamentsreferendum). Die Einleitung ei-
nes Parlamentsreferendums ist sechs Monate vor dem entsprechenden Be-
schluss der Biirgerschaft mit begriindeter Zielsetzung zu verdffentlichen. Zur
Beschlussfassung ist Artikel 49 sinngemidf3 anzuwenden. Innerhalb von drei
Monaten nach dem Beschluss der Biirgerschaft kénnen ein Fiinftel ihrer Ab-
geordneten der zweieinhalb vom Hundert der Wahlberechtigten (Referen-
dumsbegehren) jeweils einen eigenen Vorschlag dem Referendum beifiigen.
(2) Der Senat fiihrt das Referendum innerhalb eines Jahres, frithestens jedoch
acht Monate nach dem Beschluss der Biirgerschaft durch. Die Biirgerschaft
beschliet den Abstimmungstag. Die Abstimmung kann auch auf den Tag der
Wahl zur Hamburgischen Biirgerschaft, zum Deutschen Bundestag oder zum
Europidischem Parlament gelegt werden, der auf den Beginn der Frist nach
Satz 1 folgt. Werden dem Referendum Vorschlige gemill Absatz (3) beige-
fligt, so wird der Abstimmungstag im Einvernechmen mit den Tragern dieser
Vorschldge bestimmt. Kommt kein Einvernehmen zustande, dann findet die
Abstimmung am letzten Sonntag vor Ablauf der Frist nach Satz 1 durch. Die
Vorlage ist angenommen, wenn die Mehrheit der giiltig Abstimmenden zu-
stimmt. Gelangen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, konnen die Wahlbe-
rechtigten jede Vorlage einzeln annehmen oder ablehnen und angeben, welche
sie bevorzugen (Stichfrage). Haben mehrere Vorlagen mehr Ja- als Neinstim-
men, ist jene angenommen, die bei der Stichfrage die meisten Stimmen erhilt.
Bei sich widersprechenden Vorlagen ist eine Alternativabstimmung im Ein-
vernehmen mit den Trdgern der Vorlagen zuldssig.

(3) Volksinitiativen, die nach einem Referendumsbeschluss der Biirgerschaft
zum selben Gegenstand angezeigt werden, ruhen bis zum Abschluss des Re-
ferendums. Dasselbe gilt fiir Volksinitiativen, die zum Zeitpunkt des Be-
schlusses noch nicht zustande gekommen sind. Fiir zustande gekommene und
zuldssige Volksinitiativen fiihrt der Senat auf Antrag der Initiative ein Refe-
rendumsbegehren gemidfl Absatz 2 durch. Dasselbe gilt fiir Volksbegehren,
die noch nicht zustande gekommen sind. Auf Antrag der Initiative ruht das
Referendumsverfahren bis zum Abschluss des Volksbegehrens. Wird dieser
Antrag nicht gestellt oder ist ein Volksbegehren zustande gekommen und zu-
lassig, dann ruht der Beschluss der Biirgerschaft ein Referendum zum Gegen-
stand des Volksbegehrens durchzufiihren.

(4) Das Gesetz bestimmt das Néhere. Artikel 50 Absitze (12) (13) (16) (17)
(18) und die entsprechenden Regeln im Volksabstimmungsgesetz gelten sinn-
gemdl soweit in diesem Artikel nichts anderes bestimmt ist.
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Artikel 51 wird aufgehoben und neu gefasst:

(1) Die Verfassung und Gesetze zur Durchfiihrung von Wahlen und Abstim-
mungen konnen nur durch ein Gesetz gedndert werden, das deren Wortlaut
ausdriicklich #indert oder erginzt. Anderungen der Verfassung und der Geset-
ze zur Durchfithrung von Wahlen und Abstimmungen bediirfen der Zustim-
mung des Volkes (obligatorisches Referendum).

(2) Fiir einen Gesetzentwurf der Biirgerschaft zur Verfassungsidnderung sind
zwei lbereinstimmende Beschliisse erforderlich, zwischen denen ein Zeit-
raum von mindestens dreizehn Tagen liegen muss. Beide Beschliisse miissen
bei Anwesenheit von drei Vierteln der gesetzlichen Mitgliederzahl und mit
einer Mehrheit von zwei Dritteln der anwesenden Abgeordneten gefasst wer-
den.

(3) Ein Referendum zur Verfassungsénderung findet am Tag der Biirger-
schafts- oder Bundestagswahl statt, die auf den Beschluss der Biirgerschaft
gemil Absatz 2 folgt, jedoch frithestens vier Monate nach diesem Beschluss.
Die Verfassungsénderung ist angenommen, wenn zwei Drittel der giiltig Ab-
stimmenden zustimmen.

(4) Eine Gesetzesvorlage der Biirgerschaft zur Anderung von Bestimmungen
zur Durchfithrung von Wahlen oder Abstimmungen durch ein Referendum ist
angenommen, wenn die Hélfte der giiltig Abstimmenden zustimmt.

(5) Das Gesetz bestimmt das Nahere. Artikel 50 Absitze (12) (13) (16) (17)
(18) und die entsprechenden Regeln im Volksabstimmungsgesetz gelten sinn-
gemil soweit in diesem Artikel nichts anderes bestimmt ist.*

II.

Nachdem die Initiatoren am 30. September 2015 Unterschriftenlisten mit
einer von ihnen mitgeteilten Gesamtzahl von 14.538 Unterschriften beim
Antragsteller eingereicht hatten, stellte dieser am 27. Oktober 2015 das
Zustandekommen der Volksinitiative fest und unterrichtete die Beteiligte
zu 2. Diese horte die Volksinitiative am 26. Januar 2016 in ihrem Verfas-
sungs- und Bezirksausschuss an. Das von der Volksinitiative beantragte
Gesetz verabschiedete sie nicht. Die Volksinitiative beantragte am 30. Ja-
nuar 2016 die Durchfiihrung eines Volksbegehrens und reichte nach Bera-
tung durch den Landesabstimmungsleiter am 24. Mérz 2016 eine {iberar-
beitete Fassung der Vorlage ein. Die iiberarbeitete Fassung hat folgenden
Wortlaut:

,»Das Volk mdge beschlieBen: Artikel 1

... Gesetz zur Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg:
Rettet den Volksentscheid — Starkung der Demokratie in Hamburg
Anderungen in der Priambel, Satz 10 erhilt folgende Fassung:

In diesem Geiste gibt sich die Freie und Hansestadt Hamburg diese Verfas-
sung.
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Artikel 4 Absatz (3) Satz 3 erhilt folgende Fassung: Das Gesetz bestimmt das
Nihere.

Artikel 6 Absatz (4) erhélt folgende Fassung: Das Gesetz bestimmt das Néhe-
re.

Artikel 48 erhalt folgende Fassung:

(1) Gesetzesvorlagen oder Vorlagen zu bestimmten Gegenstianden der politi-
schen Willensbildung (Andere Vorlagen) werden vom Senat, aus der Mitte
der Biirgerschaft oder des Volkes eingebracht.

(2) Gesetze oder Andere Vorlagen werden von der Biirgerschaft oder durch
Volksabstimmung (Volksentscheid oder Referendum) beschlossen. Eine
Volksabstimmung iiber eine Andere Vorlage bindet Biirgerschaft und Senat.
Die Bindung kann durch einen Beschluss der Biirgerschaft beseitigt werden.
Der Beschluss ist im Hamburgischen Gesetz- und Verordnungsblatt zu ver-
kiinden.

(3) Gesetze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften mit Auflen-
wirkung sind in allgemein verstdndlicher Sprache abzufassen.

Artikel 50 erhélt folgende Fassung:

(1) Haushaltspldne, Bundesratsinitiativen, Personalentscheidungen, Tarife der
offentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungsbeziige kdnnen
nicht Gegenstand einer Volksinitiative sein.

(2) Eine Volksinitiative ist zustande gekommen, wenn mindestens 10.000 zur
Biirgerschaft Wahlberechtigte den Gesetzentwurf oder die Andere Vorlage un-
terstiitzen.

(3) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen der Volksinitiative. Sie
oder ein Fiinftel ihrer Mitglieder oder die Tréger der Initiative (Initiative)
konnen ein Priifungs- und Berichtsersuchen zu den finanziellen Auswirkun-
gen an den Rechnungshof richten. Die Initiative erhédlt Gelegenheit, das An-
liegen in einem Ausschuss erldutern.

(4) Sofern die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten nach Einrei-
chung der Unterschriften das von der Initiative beantragte Gesetz verabschie-
det oder einen Beschluss gefasst hat, der der Anderen Vorlage vollstdndig ent-
spricht, kann die Initiative innerhalb von sechs Monaten die Durchfiihrung ei-
nes Volksbegehrens beantragen. Sie kann den Gesetzentwurf oder die Andere
Vorlage hierzu in iiberarbeiteter Form einreichen. Grundcharakter, Zuléssig-
keit und Zielsetzung des Anliegens diirfen dadurch nicht verdndert werden.
Der Senat berit die Initiative.

(5) Der Senat fiihrt das Volksbegehren durch. Die Initiative ist berechtigt, Un-
terschriften auf eigenen Listen zu sammeln. Das Volksbegehren ist zustande
gekommen, wenn es von mindestens einem Zwanzigstel der Wahlberechtigten
innerhalb von sechs Wochen unterstiitzt wird.

(6) Die Biirgerschaft befasst sich mit dem Anliegen des Volksbegehrens. Die
Initiative erhédlt Gelegenheit, das Anliegen in einem Ausschuss zu erldutern.
Sofern die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten nach Einreichung
der Unterschriften das vom Volksbegehren eingebrachte Gesetz verabschiedet
oder einen Beschluss gefasst hat, der der Anderen Vorlage vollstindig ent-
spricht, kann die Initiative innerhalb von sechs Monaten die Durchfiihrung ei-
nes Volksentscheids beantragen. Sie kann den Gesetzentwurf oder die Andere
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Vorlage hierzu in iiberarbeiteter Form einreichen. Grundcharakter, Zuléssig-
keit und Zielsetzung des Anliegens diirfen dadurch nicht verdndert werden.
Der Senat berit die Initiative.

(7) Der Senat legt den Gesetzentwurf oder die Andere Vorlage dem Volk zur
Entscheidung vor. Die Biirgerschaft kann einen eigenen Gesetzentwurf oder
eine eigene Andere Vorlage beifligen. Der Volksentscheid findet am Tag der
Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen Bundestag statt. Auf Antrag der
Initiative kann der Volksentscheid iiber einfache Gesetze oder Andere Vorla-
gen auch an einem anderen Tag stattfinden.

(8) Ein Gesetzentwurf oder eine Andere Vorlage ist angenommen, wenn:

a) die Mehrheit der giiltig Abstimmenden zustimmt und

b) diese Mehrheit die Zahl der in der Biirgerschaft reprasentierten Wéhlerin-
nen und Wiéhler iibersteigt, die der Zahl von Abgeordneten entspricht, die ge-
maf Artikel 19 in Verbindung mit Artikel 20 Absatz 1 Satz 1 mindestens er-
forderlich ist, um einfache Gesetze zu verabschieden. Fiir die Berechnung ist
die vorangegangene Biirgerschaftswahl maBgebend.

(9) Eine Verfassungsidnderung ist angenommen, wenn:

a) zwei Drittel der giiltig Abstimmenden zustimmen und

b) diese Mehrheit die Zahl der in der Biirgerschaft représentierten Wihlerin-
nen und Wiéhler iibersteigt, die der Zahl von Abgeordneten entspricht, die ge-
mal Artikel 51 Absatz 2 Satz 2 mindesten erforderlich ist, um Gesetzentwiir-
fe fiir Verfassungsidnderungen zu verabschieden.

(10) Gelangen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, konnen die Abstimmungs-
berechtigten jede Vorlage einzeln annehmen oder ablehnen und angeben, wel-
che sie bevorzugen (Stichfrage). Erhalten mehrere Vorlagen zum gleichen Ge-
genstand mehr Ja- als Neinstimmen, ist jene angenommen, die bei der Stich-
frage die meisten Stimmen erhilt. Die Landesabstimmungsleitung kann im
Einvernehmen mit der Biirgerschaft und den Initiativen auch andere Abstim-
mungsverfahren ermoglichen.

(11) Wihrend eines Zeitraumes von drei Monaten vor und einem Monat nach
dem Tag einer allgemeinen Wahl in Hamburg finden keine Volksentscheide
statt.

(12) Die Auffassungen der Biirgerschaft und einer Initiative zum Gegenstand
eines Volksabstimmungsverfahrens diirfen in Veroffentlichungen des Senats
nur in gleichem Umfang dargestellt werden und miissen sachlich verfasst
sein.

(13) Das Hamburgische Verfassungsgericht entscheidet auf Antrag des Senats
iiber die Zulédssigkeit des Volksbegehrens. Sind Teile einer Vorlage unzulis-
sig, bleiben die anderen Teile davon unbertihrt.

(14) Das Hamburgische Verfassungsgericht entscheidet auf Antrag des Se-
nats, der Biirgerschaft, eines Fiinftels der Abgeordneten der Biirgerschaft oder
der Initiative {iber die Durchfiihrung von Volksbegehren und Volksentscheid.
Volksbegehren und Volksentscheid ruhen wihrend des Verfahrens.

(15) Das Gesetz bestimmt das Nidhere. Es kann auch Zeitrdume bestimmen, in
denen die Fristen nach Absatz 4 Satz 1 und Absatz 6 Satz 3 wegen sitzungs-
freier Zeiten der Biirgerschaft oder eines von der Biirgerschaft auf Vorschlag
der Initiative gefassten Beschlusses nicht laufen.
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Neu eingefiigt wird Artikel 50a:

(1) Die Biirgerschaft kann einen Gesetzentwurf oder eine Andere Vorlage
dem Volk zur Entscheidung vorlegen (Parlamentsreferendum). Die Einleitung
eines Parlamentsreferendums ist sechs Monate vor dem entsprechenden Be-
schluss der Biirgerschaft mit begriindeter Zielsetzung zu veroffentlichen. Zur
Beschlussfassung ist Artikel 49 sinngemél} anzuwenden.

(2) Innerhalb von drei Monaten nach dem Beschluss der Biirgerschaft kann
mindestens ein Fiinftel ihrer Abgeordneten eine eigene Vorlage dem Parla-
mentsreferendum beifiigen (Gegenvorlage). Das Gleiche gilt fiir Gegenvorla-
gen, die von mindestens zweieinhalb vom Hundert der Wahlberechtigten in-
nerhalb dieser Frist unterstiitzt werden.

(3) Der Senat fiihrt das Parlamentsreferendum frithestens acht und spétestens
12 Monate nach dem Beschluss der Biirgerschaft durch. Die Biirgerschaft be-
schlieft den Abstimmungstag. Die Abstimmung kann auf den Tag einer allge-
meinen Wahl in Hamburg gelegt werden, die auf den Beginn der Frist nach
Satz 1 folgt. Sie findet an einem Wahltag statt, wenn er innerhalb der Frist
nach Satz 1 liegt.

(4) Werden dem Referendum Gegenvorlagen beigefiigt, so wird der Abstim-
mungstag im Einvernehmen mit den Trigern dieser Gegenvorlagen bestimmt.
Kommt kein Einvernehmen zustande, dann ist der letzte Sonntag vor Ablauf
der Frist nach Absatz 3 Satz 1 der Abstimmungstag, sofern nicht Absatz 3
Satz 3 anzuwenden ist.

(5) Fiir die Annahme eines Gesetzentwurfs oder einer Anderen Vorlage gilt
Artikel 50 Absatz 8 entsprechend.

(6) Gelangen mehrere Vorlagen zur Abstimmung, kénnen die Wahlberechtig-
ten jede Vorlage einzeln annehmen oder ablehnen und angeben, welche sie
bevorzugen (Stichfrage). Haben mehrere Vorlagen mehr Ja- als Neinstimmen,
ist jene angenommen, die bei der Stichfrage die meisten Stimmen erhélt. Bei
sich widersprechenden Vorlagen ist eine Alternativabstimmung im Einver-
nehmen mit den Trégern der Vorlagen zuléssig.

(7) Eine Volksinitiative, die nach einem Referendumsbeschluss der Biirger-
schaft zum selben Gegenstand angezeigt wird, ruht bis zum Abschluss des
Referendums. Das gleiche gilt fiir eine Volksinitiative, die zum Zeitpunkt des
Beschlusses noch nicht zustande gekommen ist.

(8) Beschlieit die Biirgerschaft ein Parlamentsreferendum zum Gegenstand
einer bereits zustande gekommenen Volksinitiative, fiihrt der Senat auf An-
trag der Initiative ein Verfahren gemill Absatz 2 Satz 2 durch. Das Gleiche
gilt fiir ein entsprechendes Volksbegehren, das noch nicht zustande gekom-
men ist. Stellt die Initiative keinen Antrag, ruht das Referendumsverfahren bis
zum Abschluss des von der Initiative eingeleiteten Verfahrens.

(9) Beschliefit die Biirgerschaft ein Parlamentsreferendum zum Gegenstand
eines bereits zustande gekommenen Volksbegehrens, ruht das Referendums-
verfahren bis zum Abschluss des von der Initiative eingeleiteten Verfahrens.
(10) Soweit nichts anderes bestimmt ist, sind die Regeln fiir die Durchfithrung
von Volksbegehren und Volksentscheid gemill Artikel 50 sinngemill anzu-
wenden und gelten die Rechte und Pflichten der am Volksbegehren Beteilig-
ten entsprechend. Das Gesetz bestimmt das Nihere.
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Artikel 51 erhélt folgende Fassung:

(1) Die Verfassung kann nur durch ein Gesetz gedndert werden, das deren
Wortlaut ausdriicklich dndert oder ergénzt. Es muss dem Volk zur Entschei-
dung vorgelegt werden (obligatorisches Verfassungsreferendum).

(2) Fiir einen Gesetzentwurf der Biirgerschaft zur Verfassungsanderung sind
zwei iibereinstimmende Beschliisse erforderlich, zwischen denen ein Zeit-
raum von mindestens dreizehn Tagen liegen muss. Beide Beschliisse miissen
bei Anwesenheit von mindestens drei Vierteln der gesetzlichen Mitgliederzahl
der Biirgerschaft und mit einer Mehrheit von zwei Dritteln der anwesenden
Abgeordneten gefasst werden.

(3) Der Senat fiihrt das Referendum zur Verfassungsdnderung am Tag der
Biir- gerschafts- oder Bundestagswahl durch, die auf den Beschluss der Biir-
gerschaft gemdB Absatz 2 folgt, jedoch frithestens vier Monate nach diesem
Beschluss. Soweit nicht anderes bestimmt ist, gelten die Regeln fiir die
Durchfiihrung von Volksentscheiden sinngemalf.

(4) Die Verfassungsidnderung ist angenommen, wenn eine Mehrheit von zwei
Dritteln der giiltig Abstimmenden zustimmt.

(5) Das Gesetz bestimmt das Nahere.

Neu eingefiigt wird Artikel 51a

(1) Ein Beschluss der Biirgerschaft, der durch Volksabstimmung beschlossene
Gesetze oder Andere Vorlagen authebt oder dndert, tritt nicht vor Ablauf von
drei Monaten nach seiner Verkiindung in Kraft. Innerhalb dieser Frist konnen
zweieinhalb vom Hundert der Wahlberechtigten eine Volksabstimmung (fa-
kultatives Referendum) iiber den Anderungsbeschluss verlangen (Referen-
dumsbegehren). In diesem Fall tritt der Anderungsbeschluss nicht vor Durch-
fiihrung des Referendums in Kraft.

(2) Fiir die Anderung, Aufhebung oder den Erlass der Gesetze zur Durchfiih-
rung von Wahlen oder Abstimmungen (Gesetz liber die Wahl zur Hamburgi-
schen Biirgerschaft, Gesetz tiber die Wahl zu den Bezirksversammlungen, § 4
Bezirksverwaltungsgesetz, Volksabstimmungsgesetz, § 32 Bezirksverwal-
tungsgesetz, Bezirksabstimmungsdurchfiihrungsgesetz) gilt Absatz 1 entspre-
chend.

(3) Der Senat fiihrt ein Referendum innerhalb eines Jahres, frithestens jedoch
vier Monate nach dem Zustandekommen des Referendumsbegehrens durch.
Auf Beschluss der Biirgerschaft kann das Referendum auf den Tag einer all-
gemeinen Wahl in Hamburg gelegt werden. Das Referendum findet am Tag
einer Wahl statt, wenn sie innerhalb der Frist nach Satz 1 liegt.

(4) Der Anderungsbeschluss oder das Anderungsgesetz sind angenommen,
wenn die Mehrheit der giiltig Abstimmenden zustimmt.

(5) Soweit nichts anderes bestimmt ist, sind die Regeln fiir die Durchfiihrung
von Volksbegehren und Volksentscheid gemil Artikel 50 sinngemifl anzu-
wenden und gelten die Rechte und Pflichten der am Volksbegehren Beteilig-
ten entsprechend. Das Gesetz bestimmt das Nihere.
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Artikel 2

Schluss und Ubergangsbestimmungen

Dieses Gesetz tritt am Tag nach seiner Verkiindung in Kraft. Volksabstim-
mungsverfahren, die zu diesem Zeitpunkt bereits laufen, bleiben davon unbe-
rithrt.*

Zur Begriindung des iiberarbeiteten Gesetzentwurfs wird ausgefiihrt, das
faire Miteinander von parlamentarischer und direkter Demokratie solle ge-
stirkt werden. Anlass fiir die Volksinitiative sei zum einen die Verfas-
sungsinderung zur Einfithrung des Biirgerschaftsreferendums im Zuge der
Hamburger Bewerbung um die olympischen und paraolympischen Spiele.
Das Biirgerschaftsreferendum ermégliche der Exekutive die Verfahrensho-
heit tiber Volksabstimmungen oder lasse jedenfalls zu, dass die Exekutive
ihre finanziellen, organisatorischen und institutionellen Moglichkeiten in
das Volksabstimmungsverfahren einbringe. In Zukunft solle die Einleitung
von Referenden allein dem Parlament obliegen. Gegenvorlagen von Seiten
der Opposition und des Volkes sollten moglich sein.

Zweiter Anlass fiir die Volksinitiative sei der Beschluss der Biirger-
schaft vom 13. Dezember 2013, eine Sperrklausel flir Bezirksversamm-
lungswahlen in die Verfassung aufzunehmen. Einfakultatives Referen-
dum, das eigens eingefiihrt worden sei, um das Wahlgesetz und Ergebnisse
von Volksentscheiden vor Anderungen durch die Biirgerschaft zu schiit-
zen, sei durch die Verfassungsédnderung umgangen worden. Nun sei die
Aufnahme eines obligatorischen Verfassungsreferendums geboten. Von
der im Gesetzentwurf der Volksinitiative vom 27. Mai 2015 vorgesehenen
Aufnahme einer fixen Sperrklausel in die Art. 4 und Art. 6 der Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg (HV) sowie von der Einfiihrung eines
obligatorischen Referendums fiir Anderungen der Regeln zu Abstimmun-
gen auf Landes- und Bezirksebene sowie fiir Wahlgesetze werde aller-
dings abgesehen.

Im Einzelnen solle durch Anderung des letzten Satzes der Priambel
deutlich gemacht werden, dass Verfassungsidnderungen auch durch Volks-
entscheide moglich werden sollten und nicht nur durch die (verfassungs-
dndernden Gesetze der) Biirgerschaft. Durch Anderung von Art. 48 Abs. 1
HV solle verdeutlicht werden, dass Volk und Volksvertreter grundsétzlich
gleichrangig Vorlagen in die Biirgerschaft oder zur Volksabstimmung brin-
gen konnten. Die geltende Rechtslage fiir Volksentscheide solle durch An-
derung von Art.48 Abs. 2 HV auch auf Referenden ausgedehnt werden, da
diese sonst nur unverbindliche Empfehlungen an den Senat seien. Die Ver-
standlichkeit von Gesetzen, Verordnungen und Verwaltungsvorschriften
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mit AuBBenwirkung erhalte durch Neuaufnahme eines Art. 48 Abs. 3 HV
Verfassungsrang.

Die Anderung von Art. 50 Abs. 1 HV folge urdemokratischem Selbst-
verstandnis: Uber alles, woriiber die Gewihlten entscheiden konnten,
missten grundsétzlich auch die Wéhler entscheiden kdnnen. Dies gelte
ebenfalls fiir die Anderung bestehender oder die Einfiihrung neuer Abga-
ben, da Volksabstimmungen grundsétzlich haushaltswirksam sein kdnnten.
Der Rechnungshof solle angerufen werden koénnen, da in den Auseinan-
dersetzungen um den Inhalt der Initiativen haufig unseridse und unrichtige
Behauptungen aufgestellt wiirden. Durch Verlingerung der Frist fiir die
Beantragung des Volksbegehrens auf sechs Monate durch den neuen Art.
50 Abs. 4 HV sollten die Initiativen mehr Spielraum erhalten. Insbesonde-
re solle verhindert werden, dass die Sammelfrist in die Sommerferien oder
die dunkle und kalte Jahreszeit falle. Die Initiativen sollten ebenso wie der
parlamentarische Gesetzgeber durch den Senat beraten werden, was die
Qualitdt der Vorlagen verbessere. Mithilfe des neuen Art 50 Abs. 5 HV
werde die einfachrechtlich normierte dreiwochige Eintragungsfrist ver-
doppelt, damit auch Initiativen, die nicht durch Verbiande unterstiitzt wiir-
den, ein Volksbegehren erfolgreich organisieren konnten. Die Frist zur Be-
antragung eines Volksentscheids solle sechs Monate betragen, um den
zeitlichen Ablauf des Verfahrens flexibler gestalten zu konnen (Art. 50
Abs. 6 HV).

Die Neufassung von Art. 50 Abs. 8 und 9 HV leite die Zustimmungs-
quoren fiir Volksentscheide von der Beteiligung an der Biirgerschaftswahl
ab und gewébhrleiste, dass hinter einem durch Volksentscheid beschlosse-
nen Gesetz oder einer anderen, durch Volksentscheid beschlossenen Vorla-
ge mindestens genauso viele Wihlerinnen und Wéhler stiinden wie hinter
einem entsprechenden Beschluss der Biirgerschaft. Hierflir miisse mindes-
tens die Halfte der Abgeordneten im Plenum anwesend sein und die Mehr-
heit der anwesenden Abgeordneten miisse zustimmen. Fiir einen wirksa-
men Beschluss der Biirgerschaft sei daher eine Mehrheit von einem Vier-
tel der Abgeordneten und einem weiteren Abgeordneten erforderlich. Die-
ses Viertel werde auf die insgesamt in der Biirgerschaft représentierten
Wihlerinnen und Wahler iibertragen. Die geltenden Zustimmungsquoren
fiir Volksentscheide, die vom Tag der Abstimmung und ggf. von der Wahl-
beteiligung bei gleichzeitig stattfindender Bundestagswahl abhingen, seien
weder demokratisch legitimiert noch plausibel.

Art. 50 Abs. 10 HV lehne sich an die Kantonsverfassung des Schweizer
Bundeslandes Ziirich an, die auch fiir Biirgerentscheide in Bayern gelte.

265



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Fabian Wittreck

Durch die Neuregelung wiirden zudem die Abstimmungsregeln fiir Biir-
ger- und Volksentscheide in Hamburg angeglichen. Im neuen Art. 50 Abs.
11 HV wiirde die bislang nur im Hamburgischen Gesetz iiber Volksinitiati-
ve, Volksbegehren und Volksentscheid (vom 20.6.1996, HmbGVBI. 1996,
S. 136; zuletzt gedndert durch Gesetz vom 8.10.2015, HmbGVBI. 2015, S.
282; HVAbstG) geregelte Monatsfrist in die Verfassung aufgenommen
und auf Referenden ausgeweitet. Der Senat werde — ebenso wie die Be-
zirksverwaltung nach § 32 Abs. 10 Bezirksverwaltungsgesetz — durch Art.
50 Abs. 12 HV zur Neutralitdt verpflichtet. Die Zuléssigkeitspriifung
durch das Verfassungsgericht werde in Art. 50 Abs. 13 HV zusitzlich auf-
genommen, weil die Verfahrenspriifung ebenfalls in der Verfassung nor-
miert sei. Die salvatorische Klausel in Art. 50 Abs. 13 HV solle das Kern-
anliegen der Initiative sichern. Die Regelungen iiber das Parlamentsrefe-
rendum (Art. 50a HV) sollten einen sachlichen 6ffentlichen Diskurs von
hinreichender Dauer und die Entwicklung von Alternativen durch die Op-
position und auBerparlamentarische Gruppen fordern. Art. 51 HV diene
der Sicherstellung einer hohen Wahlbeteiligung.

Das fakultative Referendum iiber Anderungsbeschliisse der Biirger-
schaft zu durch Volksabstimmung beschlossenen Gesetzen oder anderen
Vorlagen sowie fiir die Anderung, Aufhebung oder den Erlass von Geset-
zen zur Durchfithrungen von Wahlen und Abstimmungen bediirfe keines
Zustimmungsquorums, da es durch einen Beschluss der Biirgerschaft ein-
geleitet werde.

III.

Der Antragsteller hat sich am 29. Mérz 2016 an das Hamburgische Verfas-
sungsgericht gewandt. Er ist der Auffassung, die liberarbeitete Vorlage ha-
be die urspriingliche Vorlage iiber die Grenzen einer zulissigen Uberarbei-
tung hinaus verdndert. Weiterhin verstof3e sie gegen hoherrangiges Recht.

Der urspriingliche Entwurf sei durch Zustandekommen der Volksinitia-
tive legitimiert worden. Er habe damit inhaltlich nicht mehr zur Dispositi-
on durch die Beteiligten zu 3 gestanden. Wenn die Initiatoren sich auf-
grund spiterer Erkenntnisse zu Anderungen entschldssen, nihmen diese
nicht an der Legitimation durch die Volksinitiative teil.

Hier sei die Zielsetzung des urspriinglichen Entwurfs weitreichend ver-
andert worden. Ein urspriinglich obligatorisches Referendum fiir Wahl-
rechtsénderungen sei — ohne dass dies rechtlich geboten gewesen sei — zu-
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gunsten eines nur fakultativen Referendums aufgegeben worden. Die Neu-
fassung der zuldssigen Gegenstdnde von Volksinitiativen in Art. 50 Abs. 1
der urspriinglichen Vorlage sei in der iiberarbeiteten Vorlage in ihr Gegen-
teil verkehrt worden. Die in der urspriinglichen Vorlage vorgenommenen
Streichungen im Ausschlusskatalog seien — mit Ausnahme des Tatbe-
stands der Abgaben — zurlickgenommen worden. Im Ergebnis sei der Aus-
schlusskatalog sogar erweitert worden, da an der Aufnahme der ,,Personal-
entscheidungen® festgehalten werde. Géanzlich fortgefallen seien eine Star-
kung der Verbindlichkeit von Beschliissen der Biirgerschaft, mit denen
Volksbegehren {ibernommen wiirden, sowie von Beschliissen der Biirger-
schaft, die nicht als Gesetz formuliert seien.

Neu aufgenommen worden seien das Konzept einer ,,Uberarbeitungsbe-
ratung* durch den Senat sowie eine sehr weitreichende Neukonzeption des
verfassungsgerichtlichen Uberpriifungsverfahrens. Hierbei handele es sich
— auch im Vergleich zum geltenden Recht — um vollig neue Regelungs-
komplexe.

Die iiberarbeitete Vorlage sei mit hoherrangigem Recht nicht vereinbar.
Es sei schon nicht zuldssig, eine derart vielféltige und komplexe Regelung
zu einer Abstimmung zu stellen, bei der lediglich mit ,,ja* oder ,,nein* ge-
stimmt werden kdnne. Dies konne nicht mit der Begriindung gerechtfertigt
werden, es gehe bei der Vorlage um das Verhéltnis der Volksgesetzgebung
zur parlamentarischen Gesetzgebung. Erforderlich sei vielmehr eine kon-
krete Betrachtung der einzelnen Regelungsbereiche.

Inhaltlich seien die beabsichtigten Anderungen am Homogenititsgrund-
satz aus Art. 28 Abs. 1 Grundgesetz (GG) zu messen, aus dem sich ein
Vorrang der reprasentativen Demokratie ergebe. Dies garantiere zugleich,
dass die Handlungsfihigkeit der Parlamente erhalten bleiben miisse. Das
Hamburgische Verfassungsgericht habe bereits in seinem Urteil vom 15.
Dezember 2004 (HmbJVBI 2005, 19) entschieden, dass das in Art. 28
Abs. 1 Satz 1 und 2 GG und in Art. 20 Abs. 2 GG als selbstverstindlich
vorausgesetzte Ubergewicht des parlamentarischen Gesetzgebers nicht in
Frage gestellt werden diirfe.

Im Einzelnen seien folgende VerstoBe der liberarbeiteten Vorlage gegen
hoherrangiges Recht zu konstatieren:

Art. 48 Abs. 1 und 2 der iiberarbeiteten Vorlage verstofle gegen das Ge-
bot der Normenklarheit.

Die tliberarbeitete Vorlage halte an niedrigeren Quoren fest und begegne
deswegen Bedenken angesichts des Demokratieprinzips, das als Funda-
mentalprinzip des Verfassungsrechts liber Art. 28 Abs. 1 GG nicht zur
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Disposition stehe und verlange, dass fiir jede Ausiibung von Staatsgewalt
ein hinreichendes Legitimationsniveau sichergestellt sein miisse. Volksge-
setzgebung konne diesem Anspruch nur geniigen, wenn durch Gestaltung
der Quoren sichergestellt sei, dass sich in ihr jedenfalls keine reinen Parti-
kularinteressen durchsetzen konnten. Die Funktion des Parlaments als zen-
trales Organ zur Représentation des Volkswillens diirfe nicht ausgehohlt
werden. Mit den vorgeschlagenen Quoren sei es allerdings einem ver-
gleichsweise kleinen Teil der Bevolkerung moglich, Entscheidungen an-
stelle des parlamentarischen Gesetzgebers oder sogar gegen ihn zu be-
schlieBen. Bei der gebotenen Gesamtschau aller legitimierenden Elemente
sei zu beachten, dass zudem die ohnehin niedrigen Anforderungen an den
Erfolg einer Volksinitiative und die groBziigig bemessenen Modalititen
durch die Vorlage noch groflziigiger gestaltet werden sollten. Auch im
Verfahren der Volksgesetzgebung miisse die Verfassung einen erhohten
Bestandsschutz beanspruchen.

Konkret wiirde sich bei Anwendung der geltenden Regeln der Verfas-
sung bezogen auf die letzte Biirgerschaftswahl im Februar 2015 (712.903
giiltige Landeslistenstimmen, 3.530.097 Gesamtstimmen und 3.382.912
Gesamtstimmen der in der Biirgerschaft vertretenen Parteien) ein Quorum
fiir einfache Gesetze von 26,5% und fiir Verfassungsanderungen von 35%
ergeben. Die Regeln des Gesetzentwurfs hdtten zur Folge, dass sich das
Quorum auf ca. 13% fiir einfache Gesetze und auf ca. 26% fiir Verfas-
sungsidnderungen verringerte.

Die Ableitung der in Art. 50 Abs. 8 und 9 des liberarbeiteten Gesetzent-
wurfs vorgesehenen Quoren gehe an den politischen Realitdten des Parla-
mentsbetriebes vorbei. Theoretische Mindestmehrheiten spielten im Alltag
so gut wie keine Rolle und seien nur als organisatorische Vorkehrung fiir
den Fall einer ausnahmsweise geringen Prisenz von Abgeordneten zu ver-
stehen. Mit der Situation einer Volksabstimmung sei dies nicht vergleich-
bar, denn deren demokratische Legitimation hidnge ausschlieSlich von der
Zahl der Abstimmenden und deren Verhalten im Einzelfall ab.

Die nun in Art. 51 Abs. 3 des Gesetzentwurfs geregelte zeitliche Ge-
staltung des obligatorischen Verfassungsreferendums fiithre im Ergebnis zu
einer erzwungenen jahrelangen Untétigkeit des parlamentarischen Verfas-
sungsgebers und stelle eine nicht zu rechtfertigende Beeintrichtigung der
Handlungsfahigkeit der Legislative dar.

Der Beteiligte zu 1 beantragt,
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festzustellen, dass

1. das am 30. Januar 2016 beantragte Volksbegehren ,,,Rettet den Volksent-
scheid® zur Stdrkung der Demokratie in Hamburg® in der am 24. Mirz 2016
eingereichten tliberarbeiteten Fassung des Gesetzentwurfs nicht durchzufiihren
ist, und

2. der am 24. Mairz 2016 in iiberarbeiteter Form eingereichte Gesetzentwurf
die Grenzen einer zulissigen Uberarbeitung nicht wahrt.

Die Beteiligten zu 3 beantragen,
die Antrage der Antragsteller zuriickzuweisen.

Die Beteiligten zu 3 berufen sich auf die Rechtsprechung des Hamburgi-
schen Verfassungsgerichts zur Gleichrangigkeit von parlamentarischer und
Volksgesetzgebung, die verlange, dass im Zweifel zugunsten der Zuldssig-
keit eines Volksbegehrens zu entscheiden sei. Die Verfassung schiitze so-
mit auch die Funktionsfdhigkeit der Volksgesetzgebung, zumal diese das
reprasentative System tatsdchlich nicht gefidhrde. Auch das Grundgesetz
setze den Léndern keine Schranken, in ihren Verfassungen Volksgesetzge-
bung zuzulassen.

Die Moglichkeit einer Uberarbeitung von Vorlagen und Entwiirfen sei
ausdriicklich in der Verfassung und im einfachen Recht vorgesehen. Hier-
unter seien nicht ausschlieBlich redaktionelle Anderungen zu verstehen.
Die Initiatoren hétten vom Volk nicht den Auftrag erhalten, den urspriing-
lichen Entwurf zum Gesetz zu machen. Sie miissten in der Lage sein, auf
spiter eingetretene Anderungen und auf neue Erkenntnisse zu reagieren.
Es diirfe juristischen Laien nicht zum Verhdngnis werden, wenn sie Be-
denken und Hinweise des Landeswahlleiters im Rahmen seiner Beratungs-
leistung aufgriffen. Es diirften Details gedndert werden, solange das
Grundanliegen gleich bleibe. Zu den unverénderten Hauptzielen der
Volksinitiative gehdrten nach wie vor die Ersetzung von Biirgerschaftsre-
ferenden durch Parlamentsreferenden, die Schaffung eines — nunmehr fa-
kultativ ausgestalteten — Referendums zum Schutz der Regelungen iiber
Wahlen und Abstimmungen, die Einfilhrung eines obligatorischen Refe-
rendums fiir Verfassungsdnderungen und eine iibersichtliche und klare
Struktur der Regelungen iiber Volksinitiative, Volksbegehren und Volks-
entscheid.

Sodann liege es in der Natur der Volksgesetzgebung, dass — wie dies ja
auch in der parlamentarischen Gesetzgebung geschehe — komplexere Re-
gelungsgebilde zur Abstimmung mit ,,ja“ oder ,,nein“ gestellt werden
konnten. Eine zu starke Aufspaltung nach Einzelmaterien mache Volksge-
setzgebung praktisch unmdglich. Zugleich stiinden beide Formen der Ge-
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setzgebung im gegenseitigen Austausch. Die Rolle der Volksgesetzgebung
bestehe auch darin, die Diskussion iiber bestimmte Anliegen anzustof3en.

Der {iiberarbeitete Gesetzentwurf verstoe nicht gegen hoherrangiges
Recht.

Art. 48 Abs. 1 und 2 der iiberarbeiteten Fassung benenne die Gegen-
stainde der Einbringung und die hierzu Berechtigten klar und verdeutliche
gerade die Dichotomie von Biirgerschaft und Volk. Hinsichtlich der vorge-
sehenen Absenkung der Quoren verkenne der Antragsteller die Gleichran-
gigkeit von direkter und reprisentativer Demokratie als zwei Formen der
Legislative. Beide seien Ausdruck der Volkssouverinitdt und daher nicht
durch festgelegte Abstimmungsquoren, sondern allein durch Mehrheits-
entscheidung rechtfertigungsbediirftig, wie dies auch Dreier und Wittreck
vertriten (Jb fir direkte Demokratie 2009 [2010], S. 11, 19). Die im Ge-
setzentwurf vorgesehenen Quoren seien jedenfalls plausibel hergeleitet
und zur Schaffung eines hinreichenden Legitimationsniveaus in jedem
Fall geeignet. Fiir einfache Gesetze und Parlamentsreferenden bediirfe es
im Grunde iiberhaupt keines Zustimmungsquorums, da auch Wahlergeb-
nisse unabhingig von der Wahlbeteiligung wirksam seien. Ein Quorum fiir
einfache Gesetze und Parlamentsreferenden, das faktisch bei 13% der
Wahlberechtigten liege, sei selbst bei strenger Lesart unbedenklich. Fiir
Verfassungsanderungen gelte nichts anderes. Das hier vorgesehene Quo-
rum von faktisch 26% der Wahlberechtigten schlieBe vorschnelle Verfas-
sungsidnderungen in jedem Fall aus.

Soweit der Antragsteller angesichts der Neuregelung iiber Verfassungs-
referenden die Gefahr einer erzwungenen jahrelangen Untitigkeit des par-
lamentarischen verfassungsiandernden Gesetzgebers sehe, stelle er hypo-
thetische Betrachtungen an, zumal Verfassungsénderungen nicht von heute
auf morgen anstiinden. Letztlich stelle Art. 51 Abs. 3 der {iberarbeiteten
Fassung nur den parlamentarischen mit dem Volksgesetzgeber gleich.

Entscheidungsgriinde:
A.

Die Antriage sind zuldssig.

Der Antrag zu 1., mit dem die Feststellung begehrt wird, das beantragte
Volksbegehren sei nicht durchzufiihren, ist statthaft. Das ergibt sich aus
Art. 50 Abs. 6 Satz 1, 1. Alt. HV und Art. 65 Abs. 3 Nr. 5, 1. Alt. HV in
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Verbindung mit § 26 Abs. 1, 1. Alt. Nr. 1 HVAbStG, wonach das Verfas-
sungsgericht auf Antrag des Senats {iber die Durchfiihrung von Volksbe-
gehren entscheidet. Hinsichtlich des Priifungsgegenstands stellt Art. 50
Abs. 7 Satz 1 HV in Verbindung mit § 26 Abs. 1 Nr. 1 HVAbstG klar, dass
das Verfassungsgericht auf Antrag des Senats insbesondere zu priifen hat,
ob eine zustande gekommene Volksinitiative die Grenzen des Artikels 50
Abs. 1 Satz 2 HV wabhrt oder mit sonstigem hoherrangigem Recht verein-
bar ist.

Der Antrag zu 2., mit dem die Feststellung begehrt wird, die iiberarbei-
tete Fassung des Gesetzentwurfs wahre die Grenzen einer zuldssigen
Uberarbeitung nicht, ist nach § 14 Nr. 5 des Gesetzes iiber das Hamburgi-
sche Verfassungsgericht (vom 23.3.1982, 105; HVerfGG) in Verbindung
mit § 26 Abs. 1, 1. Alt. Nr. 2, 1. Alt. HVADstG statthaft.

Die Antrdge sind auch frist- und formgerecht gestellt. Die fiir den am
29. Mirz 2016 bei Gericht eingegangenen Antrag zu 1. einschldgige Frist
aus § 26 Abs. 2 Satz 1 erster Satzteil HVAbstG in Verbindung mit § 6 Abs.
1 Satz 2 HVADstG ist gewahrt. Sie begann am 28. Februar 2016 zu laufen,
nachdem zunéchst die in § 6 Abs. 1 Satz 1 HVAbstG normierte Frist von
vier Monaten nach Einreichung der Unterschriftslisten mit Ablauf des 28.
Januar 2016 abgelaufen war und den Lauf der dreiligtigigen Frist aus § 6
Abs. 1 Satz 2 HVAbstG in Gang gesetzt hatte. Sie endete gemilBl §31a
Abs. 1 Satz 2 HVADstG in Verbindung Satz 1 der Vorschrift und in Verbin-
dung mit § 191 Biirgerliches Gesetzbuch mit Ablauf des 29. Mirz 2016,
wobei sich der Fristablauf angesichts des geméall § 31a Abs. 2 Satz 1 HV-
AbstG in Verbindung mit § 26 HVAbstG zu beriicksichtigenden gesetzli-
chen Feiertages am 28. Mirz 2016 (Ostermontag) um einen Tag verschob.

Der Antrag zu 2. ist fristgerecht binnen eines Monats nach Einreichung
des Uberarbeiteten Gesetzentwurfs (§ 26 Abs. 2 zweiter Satzteil HVAbstG)
gestellt worden.

Die in §26 Abs. 1 HVerfGG vorgeschriebenen Schriftform- und Be-
griindungserfordernisse sind in Bezug auf beide Antrige gewahrt.

B.

Der Antrag zu 1. ist begriindet; der Antrag zu 2. ist unbegriindet.

Dem Antrag zu 1. festzustellen, dass das Volksbegehren ,,,Rettet den
Volksentscheid® zur Stirkung der Demokratie in Hamburg™ in der am 24.
Mirz 2016 eingereichten iiberarbeiteten Fassung des Gesetzentwurfs nicht
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durchzufiihren ist, ist stattzugeben. Zwar sind die formellen Voraussetzun-
gen fiir ein Volksbegehren zum Gegenstand des Gesetzentwurfs vom 24.
Mirz 2016 gegeben (dazu unter 1.). Insbesondere wahrt die iiberarbeitete
Vorlage entgegen der Auffassung des Antragstellers die Grenzen einer zu-
lassigen Uberarbeitung (unten 1.4.), womit sich der Antrag zu 2. als unbe-
griindet erweist. Jedoch ist die {iberarbeitete Gesetzesvorlage in der Fas-
sung vom 24. Mirz 2016 mit hoherrangigem Recht nicht vereinbar (dazu
unter IL.).

I. Die formellen Voraussetzungen fiir die Durchfiihrung des Volksbe-
gehrens sind erfiillt.

1. Maligeblich ist hierbei allein der Gesetzentwurf in seiner Fassung
vom 24. Mirz 2016. Gegenstand verfassungsgerichtlicher Priifung ist die
Durchfithrung eines Volksbegehrens in der Gestalt, die es zuletzt durch
den Antrag der Initiatoren erhalten hat. Die Verfassung und das einfache
Recht rdumen den Initiatoren eine zeitlich und sachlich (durch Art. 50
Abs. 2 Satz 5 HV und § 6 Abs. 1 Satz 3, 4 HVAbstG) begrenzte Herrschaft
iiber den Gegenstand ihres Antrags ein. Nach Art. 50 Abs. 2 Satz 5, Abs. 3
Satz 4 HV i.V. mit Art. 50 Abs. 7 Satz 1 HV, §§ 6 Abs. 1 Satz 3, 18 Abs. 1
Satz 3 HVAbstG konnen die Initiatoren den Gesetzentwurf im zeitlichen
Zusammenhang sowohl mit dem Antrag auf Durchfithrung eines Volksbe-
gehrens als auch mit dem Antrag auf Durchfiihrung eines Volksentscheids
iiberarbeiten. Uber das Ergebnis einer Volksinitiative bzw. eines Volksent-
scheids konnen die Initiatoren zudem insoweit frei verfiigen, als sie auf
Durchfithrungsantréige fiir die jeweils ndchsten Stufen verzichten oder sol-
che Antrdge nach §§ 8 Abs. 1, 19a Abs. 1 HVAbstG zuriicknehmen koén-
nen (zur Verfligungsmacht der Initiatoren siehe etwa HVerfG, Urt. v.
14.12.2011, 3/10, HmbJVBI 2012, 26, juris, Rn. 141).

Verfolgen die Initiatoren mit dem Antrag auf Durchfiihrung eines
Volksbegehrens den Erlass eines Gesetzes in einer gegeniiber dem ur-
spriinglichen Entwurf iiberarbeiteten Fassung, so ist nur diese iiberarbeite-
te Fassung vom insoweit mafigeblichen Willen der den Antrag stellenden
Initiatoren umfasst. Auf prozessualer Ebene kann daher auch die Feststel-
lung, das Volksbegehren sei nicht durchzufiihren, da die liberarbeitete Fas-
sung einer Vorlage gegen die Verfassung verstof3e, nicht etwa dazu fiihren,
dass die urspriingliche — von den Initiatoren aufgegebene — Fassung wie-
derauflebte und nun zu priifen wire.

2. Der Gesetzentwurf in der Fassung vom 24. Mérz 2016 enthélt einen
nach Art. 50 Abs. 1 HV tauglichen Gegenstand eines Volksbegehrens.
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Dass auch Anderungen der Verfassung der Freien und Hansestadt Ham-
burg Gegenstand eines Volksbegehrens sein konnen, ergibt sich mittelbar
aus Art. 50 Abs. 3 Satz 11 HV. Die Vorschrift betrifft den in Art. 50 Abs. 3
HV geregelten Fall, dass die Biirgerschaft nach einem erfolgreichen
Volksbegehren (d.h. nach Unterstiitzung des Volksbegehrens durch min-
destens ein Zwanzigstel der Wahlberechtigten, Art. 50 Abs. 2 Satz 8 HV)
weder das vom Volksbegehren eingebrachte Gesetz verabschiedet noch
einen Beschluss gefasst hat, der der anderen Vorlage vollstindig ent-
spricht, und der Senat auf Antrag der Volksinitiatoren einen Volksent-
scheid durchfiihrt (Art. 50 Abs. 3 Satz 3, 5 HV). Wenn nun Art. 50 Abs. 3
Satz 11 HV bestimmt, dass Verfassungsdnderungen einer Mehrheit von
zwei Dritteln der Abstimmenden und von mindestens zwei Dritteln der in
dem gleichzeitig gewédhlten Parlament reprisentierten Hamburger Stim-
men bediirfen, ergibt sich hieraus, dass auch Verfassungsidnderungen Ge-
genstand eines Volksentscheides und somit eines vorhergehenden Volks-
begehrens sein konnen.

3. Die Verfahrensvoraussetzungen sind eingehalten.

Der Antragsteller hat das Zustandekommen der Volksinitiative (Art. 50
Abs. 1 Satz 3 HV) festgestellt. Die Biirgerschaft hat — nachdem sie sich
mit dem Anliegen der Volksinitiative befasst (Art. 50 Abs. 2 Satz 1 HV)
und den Volksinitiatoren Gelegenheit gegeben hat, das Anliegen in einem
Ausschuss zu erldutern (Art. 50 Abs. 2 Satz 3 HV) — nicht innerhalb von
vier Monaten nach Einreichung der Unterschriften das von der Volksinitia-
tive beantragte Gesetz verabschiedet. Die Beteiligten zu 3 haben daraufthin
binnen der Frist des § 6 Abs. 1 Satz 2 HVADbstG einen wirksamen Antrag
auf Durchfiihrung des Volksbegehrens gestellt.

4. Die iiberarbeitete Vorlage wahrt entgegen der Auffassung des An-
tragstellers die Grenzen einer zuliéssigen Uberarbeitung.

a) Nach Art. 50 Abs. 2 Satz 4 HV konnen die Volksinitiatoren, sofern
die Biirgerschaft nicht innerhalb von vier Monaten nach Einreichung der
Unterschriften das von der Volksinitiative beantragte Gesetz verabschiedet
oder einen Beschluss gefasst hat, der der anderen Vorlage vollstindig ent-
spricht, die Durchfithrung eines Volksbegehrens beantragen. Sie kdnnen
den Gesetzentwurf oder die andere Vorlage hierzu gemill Art. 50 Abs. 2
Satz 5 HV (in der Fassung des Elften Gesetzes zur Anderung der Verfas-
sung der Freien und Hansestadt Hamburg vom 16.12.2008, HmbGVBI. S.
431) in lberarbeiteter Form einreichen. Nach dem Willen des verfassungs-
andernden Gesetzgebers (vgl. Bii-Drs. 19/1476, S. 4) sollte die neu in Ver-
fassungsrang erhobene Méglichkeit zur Uberarbeitung nicht nur redaktio-
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nelle Anderungen erfassen, sondern auch der Ausrdumung von Widersprii-
chen und Unklarheiten dienen und den Initiatoren die Moglichkeit geben,
auf verdnderte Sach- und Rechtslagen, die sich im Laufe des Verfahrens
ergeben, zu reagieren, um Inhalt und Ziel des Anliegens zu sichern. Der
Grundcharakter und die nach allgemeinem Verstéindnis angestrebten Ziele
oder Teilziele der Volksinitiative diirfen dagegen nicht veridndert werden.

Die Regelung des Art. 50 Abs. 2 Satz 4 HV wird auf der Ebene des ein-
fachen Rechts flankiert durch die nach dem Willen des Gesetzgebers le-
diglich klarstellende Vorschrift (dazu Bii-Drs. 20/4525, S. 16 rechte Spal-
te) in § 6 Abs. 1 Satz 4 HVAbstG (in der ab dem 17. Oktober 2012 gelten-
den Fassung). Danach diirfen im Falle einer Uberarbeitung Grundcharak-
ter, Zuldssigkeit und Zielsetzung des Anliegens nicht verdndert werden.

b) Bei den danach maligeblichen Kriterien ,,Zuldssigkeit”, ,,Grundcha-
rakter” und ,,Zielsetzung*, anhand derer zu messen ist, ob die Uberarbei-
tung die Grenzen des Zuldssigen wahrt, handelt es sich um unbestimmte
Rechtsbegriffe.

Hierbei statuiert der Begriff der Zuldssigkeit des Anliegens im Ergebnis
nur das, was ohnehin schon gilt: Er ist — worauf auch der Antragsteller zu-
treffend hinweist — so zu verstehen, dass die Uberarbeitung den Gegen-
stand der Vorlage nicht so stark verdndern darf, dass er nicht mehr Gegen-
stand eines Volksbegehrens sein kann. Einer vertieften Auseinander-
setzung mit diesem Kriterium bedarf es im vorliegenden Fall nicht. Wie
oben unter B.1.2. dargestellt, enthdlt die liberarbeitete Vorlage einen nach
Art. 50 Abs. 1 Satz 1 und Abs. 3 Satz 11 HV zuldssigen Gegenstand eines
Volksbegehrens.

Die Bezugnahme auf den Grundcharakter des Anliegens beschriankt die
Uberpriifung darauf, ob das Anliegen in seinen wesentlichen Ziigen dem
der Volksinitiative entspricht. Schon vor der Erhebung der Uberarbei-
tungsmoglichkeit in den Rang von Verfassungsrecht durch das Elfte Ge-
setz zur Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg hat
das Hamburgische Verfassungsgericht fiir den Fall eines teilunzuldssigen
Volksbegehrens entschieden, dass das Volksbegehren in Bezug auf den
verbleibenden Teil durchzufiihren sei, ohne dass hypothetisch danach ge-
fragt wiirden miisse, ob dieser Teil fiir sich genommen das Unterschriften-
quorum erreicht hitte. Eine Nichtdurchfiihrung hat es nur in den Fillen fiir
angezeigt gehalten, in denen das Quorum fiir den verbleibenden Teil of-
fensichtlich nicht erreicht worden wire (HVerfG, Urt. v. 22.4.2005, 5/04,
NordOR 2005, 524, juris, Rn. 118 bis 123). Auch im Rahmen der Uberar-
beitung kommt es nur darauf an, dass die neue Fassung die wesentlichen
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Grundziige des urspriinglichen Entwurfs beibehilt, die im Vergleich zum
geltenden Recht sowie ggf. zu konkurrierenden Vorlagen ihren spezifi-
schen Gehalt bilden. Fiir die Durchfiihrung eines Volksbegehrens mit die-
sem Gehalt besteht eine hinreichende Legitimation durch die Volksinitiati-
ve.

Der Begriff der Zielsetzung eines Anliegens entspricht bei Vorlagen,
die sich auf Rechtsdnderungen richten, dem Normzweck, den die ge-
wiinschte Regelung verfolgt. Die Zielsetzung ist bei Gesetzesvorlagen
nicht als auf die Schaffung eines bestimmten Zustandes im Sinne der Ver-
wirklichung eines konkreten Sachverhalts zu verstehen, sondern als Ein-
fiihrung eines neuen Rechtsgedankens in das Recht oder als Modifikation
eines bereits im bestehenden Recht verwirklichten Rechtsgedankens. Kei-
ne Frage der Zielsetzung, sondern der Umsetzung des gesetzten Ziels ist
demgegeniiber die konkrete Regelungstechnik, derer sich eine Vorlage be-
dient. Grundsitzlich der Uberarbeitung zuginglich sind daher Wortlaut,
Systematik und Wirkungsmechanismen der in den Vorlagen enthaltenen
Vorschriften. Sie sind im Rahmen einer Priifung an Art. 50 Abs. 2 Satz 5
HYV auch nicht auf ihre Vereinbarkeit mit den Zielsetzungen der Vorlagen
zu priifen, denn Aufgabe des Hamburgischen Verfassungsgerichts ist es
nicht, die Interessen einer Volksinitiative besser zu verstehen als diese
selbst es tut.

¢) Bei Anwendung dieser Grundsiitze begegnen weder die Anderungen
rein redaktioneller Natur (aa]) noch die inhaltlichen Anderungen (bb]) Be-
denken.

aa) Dies gilt fiir die Anderungen in Art. 4 HV und Art. 6 HV, die vor
dem Hintergrund einer Biindelung der Regelungen zu fakultativen Refe-
renden in Art. 51a in der Fassung der {iberarbeiteten Vorlage erfolgt sind.

Da auch die iiberarbeitete Fassung Volksinitiative und Volksbegehren
kennt, stellt sich die Anderung des Art. 48 Abs. 1 der urspriinglichen Vor-
lage ebenfalls als redaktionell dar. Dem in Art. 50a Abs. 1 Satz 4 der ur-
spriinglichen Vorlage klammerdefinierten Referen- dumsbegehren ent-
spricht inhaltlich die ,,Gegenvorlage® in Art. 50a Abs. 2 des iiberarbeiteten
Entwurfs, sodass auch diese Anderung nur redaktioneller Natur ist.

Die Teilnichtigkeitsklausel in Art. 48 Abs. 2 der urspriinglichen Vorlage
findet sich in der iiberarbeiteten Fassung in der Regelung zur Uberpriifung
von Volksentscheiden (Art. 50 Abs. 13). Auch hinsichtlich der Berech-
nung der Quoren in Art. 50 Abs. 8 und 9 des Gesetzentwurfs weichen bei-
de Fassungen nur auf den ersten Blick voneinander ab. Nach wie vor soll
das Zustimmungsquorum filir Entscheidungen iiber einfache Gesetze und
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andere Vorlagen unter Zugrundelegung des Prozentsatzes derjenigen
Wabhlberechtigten berechnet werden, die durch die Zahl der Abgeordneten
reprisentiert sind, die mindestens hinter einem entsprechenden Beschluss
der Biirgerschaft stehen miissen.

Der Inhalt von Art. 50 Abs. 12 der urspriinglichen Vorlage findet sich in
Art. 51a Abs. 1 der iiberarbeiteten Fassung wieder. Der Inhalt von Art. 50
Abs. 13 der urspriinglichen Vorlage entspricht im Wesentlichen Art. 51a
Abs. 3 und 4 der {iberarbeiteten Vorlage. Dasselbe gilt fiir das Verhéltnis
von Art. 50 Abs. 14 bis 17 der urspriinglichen Vorlage zu Art. 50 Abs. 11,
12, 14 und 15 der iiberarbeiteten Vorlage.

Art. 50a Abs. 1 der urspriinglichen Vorlage entspricht Art. 50a Abs. 1
und 2 der iiberarbeiteten Fassung. Auch der Regelungsgehalt in Art. 50a
Abs. 2 der urspriinglichen Vorlage findet sich im Wesentlichen in Art. 50a
Abs. 3 bis 6 der liberarbeiteten Fassung wieder. Dasselbe gilt fiir die Kolli-
sionsregelungen (Art. 50a Abs. 3 der urspriinglichen Vorlage/Art. 50a
Abs. 7 bis 9 der liberarbeiteten Fassung) und Art. 50a Abs. 4 der urspriing-
lichen Fassung. Der wesentliche Inhalt entspricht dem neuen Art. 50a Abs.
10. Der Inhalt von Art. 51 Abs. 4 der urspriinglichen Vorlage ist in der
iiberarbeiteten Fassung im Wesentlichen unverdndert nach Art. 51a Abs. 4
migriert.

bb) Auch die inhaltlichen Anderungen halten einer Uberpriifung an Art.
50 Abs. 2 Satz 5 HV Stand. Sie lassen den Grundcharakter und die Ziel-
setzung gegeniiber der urspriinglichen Vorlage, wie sie von den Initiatoren
verfolgt worden sind, unverdndert und halten sich in den Grenzen von Art.
50 Abs. 2 Satz 5 HV. Die liberarbeitete Fassung verfolgt ebenso wie die
urspriingliche Vorlage das Ziel, die Rolle des Volkes bei der politischen
Willensbildung mdglichst weitgehend zu stérken, indem die Regelungen
der verschiedenen Spielarten der Volksgesetzgebung entsprechend verdn-
dert werden. Im Einzelnen:

(1) Hinsichtlich Satz 1 der Praambel kehrt die iiberarbeitete Fassung
zum geltenden Wortlaut der Verfassung zuriick, nachdem zuvor noch ge-
fordert worden war, der Senat solle die Verfassung ohne Hinweis auf den
Beschluss der Biirgerschaft verkiinden. Unschédlich ist das schon deswe-
gen, weil der Prdambel kein wesentlicher verfassungsrechtlicher Gehalt
entnommen werden kann.

(2) Die in der Aufgabe der in der urspriinglichen Vorlage enthaltenen
,»Sperrklausel fiir Sperrklauseln liegende inhaltliche Anderung begegnet
gleichfalls keinen Bedenken. Nach Art. 6 Abs. 4 Satz 2 der urspriinglichen
Vorlage sollten Sperrklauseln fiinf vom Hundert der fiir alle Wahlvorschla-
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ge abgegebenen giiltigen Stimmen, die bei der Mandatsverteilung fiir die
Biirgerschaft zu beriicksichtigen sind, nicht tiberschreiten diirfen. Da diese
Regelung am Grundcharakter der urspriinglichen Vorlage nicht teilhatte
und ein anderes Ziel verfolgte als die iibrigen Vorschriften, liegt in ihrer
Streichung eine zulissige Uberarbeitung.

(3) Auch die inhaltlichen Anderungen in Art. 48 der iiberarbeiteten Vor-
lage halten sich in den aufgezeigten Grenzen. Art. 48 Abs. 2 der iiberar-
beiteten Fassung entspricht weitgehend dem Abs. 3 der urspriinglichen
Vorlage. Allerdings ist — worauf der Antragsteller zutreffend hinweist —
die zundchst in Art. 48 Abs. 3 Satz 2 enthaltene Regelung, wonach auch
Beschliisse der Biirgerschaft iiber andere Vorlagen den Senat binden, nicht
in die iiberarbeitete Fassung iibernommen worden. Hierdurch wollten die
Initiatoren offenbar verfassungsrechtlichen Bedenken vor dem Hinter-
grund des Gewaltenteilungsgrundsatzes Rechnung tragen. Da die Zielset-
zung der Regelung eine Stirkung von Volksentscheid und Referendum ist,
beriihrt es sie nicht, wenn die Rechte der Biirgerschaft gegeniiber der ur-
spriinglichen Fassung geschwicht werden. Die jetzt in Art. 48 Abs. 2 Satz
3 und 4 der lberarbeiteten Fassung enthaltene Regelung (,,Die Bindung
kann durch einen Beschluss der Biirgerschaft beseitigt werden. Der Be-
schluss ist im Hamburgischen Gesetz- und Verordnungsblatt zu verkiin-
den.”) fand sich so in der urspriinglichen Vorlage nicht. Die gegenwirtig
in Art. 50 Abs. 4a Satz 2 HV geregelte Reaktionsmoglichkeit der Biirger-
schaft auf andere Vorlagen war im urspriinglichen Entwurf in Art. 50 Abs.
12 Satz 1 enthalten. Soweit der iiberarbeitete Entwurf zusdtzlich die Ver-
pflichtung enthilt, Anderungsbeschliisse im Hamburgischen Gesetz- und
Verordnungsblatt zu verdffentlichen, dndert diese der Transparenz parla-
mentarischen Handelns dienende Regelung am Grundcharakter des Ent-
wurfs nichts.

(4) Auch die Anderung in Art. 50 Abs. 1 hilt sich innerhalb der Gren-
zen einer zuldssigen Uberarbeitung. Der Wortlaut der Vorschlige zur An-
derung von Art. 50 Abs. 1 weicht in der urspriinglichen und der {iberarbei-
teten Vorlage allerdings stark voneinander ab: Die urspriingliche Fassung
lautete:

,Das Volk kann zu allen Gegenstdanden der politischen Willensbildung, zu de-
nen auch die Biirgerschaft Beschliisse fassen kann, Gesetze dndern oder auf-
heben oder andere Vorlagen beantragen (Volksinitiative). Personalentschei-
dungen, Tarife der 6ffentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungs-
beziige kénnen nicht Gegenstand einer Volksinitiative sein.*
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Die iiberarbeitete Fassung lautet:

,Haushaltspldne, Bundesratsinitiativen, Personalentscheidungen, Tarife der
offentlichen Unternehmen sowie Dienst- und Versorgungsbeziige konnen
nicht Gegenstand einer Volksinitiative sein.*

An den Vorgaben aus Art. 50 Abs. 2 Satz 5 HV gemessen liegt hier zu-
niichst eine Anderung der Regelungstechnik vor. Satz 1 der urspriinglichen
Fassung entsprach dem politischen Credo der Initiatoren (,,Uber alles,
woriiber die Gewihlten entscheiden konnen, miissen grundsitzlich auch
die Wihlenden entscheiden konnen®), wihrend Satz 2 drei Ausnahmetat-
bestidnde nannte. An diesem Credo halten die Initiatoren auch in der iiber-
arbeiteten Fassung fest. Diese fiihrt nur den um zwei Tatbestéinde (Bun-
desratsinitiativen und Haushaltspléne) erweiterten Katalog von Ausnah-
men fort. Im Gegenschluss (argumentum e contrario) ergibt sich aus Satz
2 der tiberarbeiteten Vorlage, dass an dem Sinngehalt des alten Satzes
1 festgehalten wird. Denn eine nur die Ausnahmen nennende Vorschrift
statuiert damit zugleich die Regel. Entgegen der Auffassung des Antrag-
stellers hat die Initiative also gerade nicht die urspriingliche Vorlage fallen
gelassen. Sie hilt im Gegenteil am Regel-Ausnahme-Verhiltnis fest, wo-
bei sie den Grundsatz, dass nach ,,urdemokratischem Selbstverstindnis*
die Wihlenden {iber alles entscheiden konnen sollten, woriiber auch die
Gewdhlten entscheiden, fiir so offensichtlich hélt, dass es nicht einmal
mehr einer Erwdhnung in der Verfassung bediirfen soll.

Angesichts dieser Interpretation der iiberarbeiteten Fassung, die ihre
Stiitze in der Begriindung findet, folgt aus der Aufnahme zweier weiterer
Ausschlusstatbestinde entgegen der Auffassung des Antragstellers gerade
nicht, dass die Intention der urspriinglichen Vorlage in ihr Gegenteil ver-
kehrt worden wire: Eine solche Anderung betrifft die Breite der Reform
und nicht ihre Tiefe. Sie schlieft (im Ubrigen ja auch bereits in der ur-
spriinglichen Vorlage) konkrete Regelungsgegenstinde vom Geltungsan-
spruch der Volksinitiative aus, setzt aber zugleich abstrakt und generell de-
ren Wesen als gleichrangige Form der Willensbildung gerade voraus. Ab-
striche von der Zielsetzung, Volksinitiativen zu moglichst weitreichender
Durchsetzung zu verhelfen, liegen hierin nicht, zumal Volksabstimmungen
iiber Haushaltspldne auch in der urspriinglichen Fassung nicht vorgesehen
waren. Zudem lasst die Begriindung der iiberarbeiteten Fassung erkennen,
dass die Aufnahme der Haushaltspldne eher aus pragmatischen Erwigun-
gen als aufgrund eigener verfassungsrechtlicher Bedenken der Initiatoren
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erfolgt ist. Anhaltspunkte fiir eine Anderung der Zielsetzung ergeben sich
insoweit entgegen der Auffassung der Antragsteller nicht.

(5) Bei der Neuaufnahme des Regelungsgehalts von § 6 Abs. 1 Satz 4
HVADbstG in die Verfassung (Art. 50 Abs. 4 und 6 der iiberarbeiteten Fas-
sung) handelt es sich nicht um eine neue Zielsetzung. Vielmehr passt sich
die Regelung in die Zielsetzung der alten und neuen Gesetzesvorlage ein.
Es erscheint nur konsequent, gerade nach Erhebung der Uberarbeitungs-
moglichkeit in den Rang von Verfassungsrecht durch das Elfte Gesetz zur
Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg auch die
Grenzen der Uberarbeitung in die Verfassung aufzunehmen. Eine Volksin-
itiative, die sich zu einem ,,fairen Miteinander* von parlamentarischer und
Volksgesetzgebung bekennt, handelt nicht im Widerspruch zu ihren eige-
nen Zielen, wenn sie zugleich Beschrinkungen der Volksgesetzgebung mit
in die Verfassung aufgenommen wissen mochte, zumal wenn diese ihre
Wurzel letztlich in der Rechtsprechung des Hamburgischen Verfassungs-
gerichts (vgl. hierzu HVerfG, Urt. v. 22.4.2005, 5/04, NordOR 2005, 524,
juris, Rn. 121) haben. Auch die Normierung eines Anspruchs auf Beratung
durch den Senat verfolgt — wie sich plausibel auch aus der Begriindung er-
gibt — das Ziel einer moglichst effizienten Uberarbeitung von Vorlagen
und dient damit den von beiden Entwiirfen verfolgten Zielen.

(6) Art. 50 Abs. 10 der urspriinglichen Vorlage sah in Satz 3 eine Alter-
nativabstimmung im Einvernehmen mit den Trégern der Vorlage vor; nach
der neuen Fassung soll die Lan- desabstimmungsleitung im Einvernehmen
mit der Biirgerschaft und den Initiativen auch andere Abstimmungsverfah-
ren ermdglichen konnen. Es handelt sich um eine Ausfiihrungsbestim-
mung technischer Art, deren Anderung Detailcharakter hat. Grundcharak-
ter und Zielsetzung des Anliegens bleiben hierdurch unberiihrt. Das Glei-
che gilt fiir den Wegfall der in Art. 50 Abs. 11 der urspriinglichen Vorlage
enthaltenen Regelung, die durch die gednderte Fassung der Regelungen zu
den Zustimmungsquoren in Art. 50 Abs. 8 und 9 der iiberarbeiteten Vorla-
ge obsolet geworden ist.

(7) Der Inhalt von Art. 50 Abs. 12 der urspriinglichen Vorlage findet
sich in der Uiberarbeiteten Fassung in Art. 51a Abs. 1. Allerdings ist der
letzte Satz des alten Entwurfs in der neuen Fassung nicht enthalten. Dieser
sah fakultative Referenden auch gegen Beschliisse der Biirgerschaft vor,
durch die Gesetze oder andere Vorlagen gedndert werden, mit denen
Volksbegehren iibernommen worden waren. Das Entfallen dieser Rege-
lung beriihrt weder Grundcharakter noch Zielsetzung des Anliegens. Es
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liegt nahe, dass mit dem Streichen dieser Regelung verfassungsrechtlichen
Bedenken Rechnung getragen werden sollte.

(8) Art. 50 Abs. 13 der iiberarbeiteten Fassung hat nur in Bezug auf die
salvatorische Klausel in Satz 2 eine Entsprechung in der urspriinglichen
Fassung. Neu ist Satz 1, wonach das Hamburgische Verfassungsgericht
auf Antrag des Senats iiber die Zuldssigkeit des Volksbegehrens entschei-
det. Da hiermit ganz offensichtlich etwas anderes gemeint ist als die Prii-
fung tiber die Durchfiihrung (Art. 50 Abs. 6 HV und auch Art. 50 Abs. 14
der iiberarbeiteten Fassung), liegt eine inhaltliche Anderung vor. Die Be-
griindung spricht davon, dass die in Abs. 13 geregelte Zuldssigkeitsprii-
fung in die Verfassung aufgenommen werden solle, weil die Verfahrens-
priifung durch das Verfassungsgericht ebenfalls in der Verfassung (Abs.
14) normiert sei. Die Zielsetzung dieser Anderung hilt sich ebenfalls im
Rahmen des urspriinglichen Anliegens. Zwar verleiht die vom Antragstel-
ler geriigte Aufspaltung der verfassungsrechtlichen Zustdndigkeiten der
Anderung eine gewisse Reichweite. Sie soll indes ebenfalls der Stirkung
der Volksinitiative dienen. Denn offenbar soll bereits in einem frithen Sta-
dium eine (verfassungs-) rechtliche Priifung ermdglicht werden, die der
Initiative im Obsiegensfall zu gesteigerter Legitimitét verhelfen kann.

(9) Wihrend der Regelungsgehalt des Art. 50a Abs. 2 der urspriingli-
chen Vorlage sich im Wesentlichen in Art. 50a Abs. 3 bis 6 der {iberarbei-
teten Vorlage findet, wird die Abstimmungsregel in Art. 50a Abs. 2 Satz 6
der urspriinglichen Vorlage (,,Die Vorlage ist angenommen, wenn die
Mehrheit der giiltig Abstimmenden zustimmt.*) nun durch Verweisung auf
die Regelung in Art. 50 Abs. 8 der liberarbeiteten Fassung ersetzt. Diese
Ersetzung einer urspriinglich eigenen Abstimmungsregel durch Verweis
im neuen Art. 50a Abs. 8 auf die allgemeine Bestimmung in Art. 50 Abs.
8 ist technischer und nicht inhaltlicher Art.

(10) Art. 51 Abs. 1 der urspriinglichen Fassung sah ein obligatorisches
Referendum fiir die Anderung von Gesetzen zur Durchfiihrung von Wah-
len und Abstimmungsgesetzen vor. Die liberarbeitete Fassung (dort Art.
5la Abs. 2) ermoglicht lediglich ein fakultatives Referendum. Diese
Riickstufung von obligatorisch zu fakultativ steht ebenfalls nicht im Kon-
flikt mit dem Grundcharakter des Anliegens und der Zielsetzung einzelner
Normen. Ausgehend von dem politischen Selbstverstindnis, auf dem bei-
de Vorlagen beruhen, {ibt das Volk eine Art Wéchteramt tiber das Handeln
der Legislative aus, angesichts dessen es geniigt, dass es bei Wahlrechtsin-
derungen selbst die Initiative zum Referendum ergreifen kann. Eine we-
sentliche Preisgabe eigener Zielvorstellungen liegt hierin nicht.
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Nach alledem kann nicht — auch nicht in einer Gesamtschau — von einer
die Grenzen des Art. 50 Abs. 2 Satz 5 HV iiberschreitenden Anderung des
Gesetzentwurfs in der Fassung vom 27. Mai 2015 ausgegangen werden.

II. Gleichwohl erweist sich der Antrag zu 1. in vollem Umfang als be-
griindet.

Das Volksbegehren ist nicht durchzufithren. Zum einen verstoft es ge-
gen das sich aus dem Demokratieprinzip ergebende Koppelungsverbot
(dazu unter 1.). Zum anderen sind die mit der Vorlage verfolgten Einzelbe-
gehren jeweils mit unverriickbaren Grundentscheidungen der Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg unvereinbar (dazu unter 2.). Dement-
sprechend kommt auch eine Durchfiihrung in der Weise, dass das Volksbe-
gehren in verschiedene Einzelbegehren aufgeteilt und diese jeweils geson-
dert zur Abstimmung gestellt werden, nicht in Betracht.

1. Der Durchfiihrung eines einheitlichen Volksbegehrens iiber den Ge-
setzentwurf vom 24. Mérz 2016 steht das fiir die Volksgesetzgebung gel-
tende Koppelungsverbot entgegen.

a) Aus dem Demokratieprinzip folgt, dass Materien, die nicht in einem
sachlich-inhaltlichen Zusammenhang stehen, nicht in demselben Volksbe-
gehren miteinander gekoppelt werden diirfen (hierzu und zum Folgenden
Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entsch. v. 24.4.2000, Vf. 112-1X-99,
VerfGHE BY 53, 23, juris, Rn. 40 ff. m.w.N.). Echte Mitwirkung an einem
Volksbegehren setzt voraus, dass der Biirger bei den Einzelakten dieses
Gesetzgebungsvorgangs seinen Willen deutlich, unverkiirzt und unver-
falscht zum Ausdruck bringen kann. Diese Notwendigkeit besteht, da das
Volk als solches nicht organisiert ist und demgemal seinen Willen bei der
Volksgesetzgebung nur in Form von Abstimmungen zu Vorlagen duflern
kann, die inhaltlich notwendigerweise von wenigen Personen vorbereitet
werden miissen. Da das Volk auf die Abstimmung mit ,,JJa* oder ,,Nein*
beschrinkt ist, ist es geboten, sachlich und inhaltlich nicht unmittelbar zu-
sammenhingende Materien getrennt zur Abstimmung zu stellen, um eine
moglichst differenzierte Willensbildung des Volkes zu ermdglichen. Im
Ubrigen soll das Koppelungsverbot auch der Gefahr entgegenwirken, dass
Regelungen und andere Vorlagen die erforderliche Mehrheit nur im Gefol-
ge der Verbindung mit einem populdren und damit zugkréftigen Einzelbe-
gehren erreichen (Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entsch. .
24.4.2000, V1. 112-1X-99, VerfGHE BY 53, 23, juris, Rn. 43).

Ob ein in diesem Sinne sachlich-inhaltlicher Zusammenhang besteht,
ist nicht anhand der Intention oder des Zusammenhangs einer entworfenen
Regelung zu ermitteln, sondern anhand des materiellen Inhalts der Rege-
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lung (auch hierzu Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entsch. v.
24.4.2000, Vf. 112-1X-99, VerfGHE BY 53, 23, juris, Rn. 47). Indizwir-
kung kann hierbei haben, ob einzelne Teile der vorgeschlagenen Regelung
jeweils fiir sich einen eigenstindigen Entwurf darstellen konnten. Ent-
scheidend sind allerdings nicht formelle Kriterien, sondern der materielle
Inhalt der Regelung: Nur wenn sich die vorgesehenen Regelungen eines
Gesetzentwurfs auf einen umgrenzbaren Bereich beschrianken, wenn sie
nach objektiver Beurteilung innerlich eng zusammenhéngen, also eine
~Einheit der Materie* gegeben ist, kann von einem sachlichen Zusammen-
hang der Regelungsmaterie gesprochen werden (Bayerischer Verfassungs-
gerichtshof, Entsch. v. 24.4.2000, Vf. 112-1X-99, VerfGHE BY 53, 23,
juris, Rn. 44).

Damit ist zugleich klargestellt, dass verschiedene Regelungsmaterien
nicht allein deshalb zu einem sachlich zusammenhéngenden Gesetzeswerk
werden, weil sie einer gemeinsamen Zielsetzung dienen. Auch dann, wenn
Motivation und Abénderungstendenz deckungsgleich sind, miissen ver-
schiedene Materien getrennt zur Abstimmung gestellt werden (Bayeri-
scher Verfassungsgerichtshof, Entsch. v. 24.4.2000, Vf. 112-IX-99,
VerfGHE BY 53, 23, juris, Rn. 45), um dem Volk als Souverén eine diffe-
renzierte Willensbildung zu ermoglichen.

b) Der vorliegende Gesetzentwurf fasst insgesamt fiinf verschiedene
sachlich abgegrenzte Regelungsmaterien zusammen:

1. Neuregelungen iiber Volksinitiativen, Volksbegehren und Volksent-
scheide, flankiert durch eine Neuregelung verfassungsgerichtlicher Zu-
standigkeiten,

2. Ersetzung des Biirgerschaftsreferendums durch ein Parlamentsreferen-

dum,

Einfithrung eines obligatorischen Verfassungsreferendums,

Einfithrung eines fakultativen Wahlrechtsreferendums,

5. Besondere Anforderungen an Form und Inhalt zukiinftiger Gesetze,
Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften mit Aulenwirkung.

W

Diese sind zwar liberwiegend von derselben legislatorischen Intention ge-
tragen, stehen aber hinsichtlich ihrer konkreten Wirkungsweisen nicht im
fiir eine einheitliche Abstimmung erforderlichen sachlich-inhaltlichen Zu-
sammenhang:

aa) Der Schwerpunkt des Gesetzentwurfs liegt in einer erheblichen Um-
gestaltung der Regelungen iiber Volksinitiativen, Volksbegehren und
Volksentscheide. Es handelt sich im Einzelnen um:
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e Art. 48 Abs. 1 und 2,

e Art. 50 Abs. 1 bis einschliefllich Abs. 12 sowie Abs. 15,

e Art. 51a Abs. 1 und, soweit sie sich auf Abs. 1 bezichen, auch Abs. 3
bis 5.

Hierzu zéhlen die Regelungen iiber die im Vergleich zur geltenden Rechts-
lage abgesenkten Quoren, iiber verldngerte Fristen, liber die Beratungs-
pflicht durch den Senat sowie das Recht, den Rechnungshof anzurufen.
Diese Regelungen stehen fiir sich betrachtet in einem hinreichend sach-
lich-inhaltlichen Zusammenhang. In einem weiteren, aber immer noch
hinreichend engen Zusammenhang hierzu steht die beabsichtigte Neurege-
lung verfassungsgerichtlicher Zustindigkeit durch Art. 50 Abs. 13 des Ge-
setzentwurfs. Sie soll zwar im Kern lediglich das in die Verfassung auf-
nehmen, was auf einfach-rechtlicher Ebene bereits gilt, verfolgt damit al-
lerdings den Zweck einer fritheren Klarung bestimmter Fragen durch das
Hamburgische Verfassungsgericht.

bb) Die Ersetzung des Biirgerschaftsreferendums durch ein Parlaments-
referendum in Art. 50a des Gesetzentwurfs steht in keinem sachlich-in-
haltlichen Zusammenhang zur Umgestaltung der Regelungen iiber Volks-
initiativen, Volksbegehren und Volksentscheide. Zwar zielt auch diese Re-
gelung von ihrer Intention her auf die Erleichterung von Referenden und
somit von AuBerungen des politischen Willens des Volkes ab. Dies geniigt
jedoch zur Herstellung eines sachlich-inhaltlichen Zusammenhangs nicht.
Denn die vorgeschlagene Neuregelung betrifft gerade nicht die Rechte des
Volkes, gesetzliche Regelungen oder andere Vorlagen zu initiieren, son-
dern die Rechte der Volksvertretung.

cc) Auch bei der im Gesetzentwurf vorgesehenen Einfiihrung eines ob-
ligatorischen Verfassungsreferendums (Art. 51 des Gesetzentwurfs) han-
delt es sich um ein in sachlich-inhaltlicher Hinsicht eigenstidndiges Begeh-
ren. Ein solches Referendum hat funktional keinen Bezug zur Volksge-
setzgebung, sondern ist bei jeder Verfassungsénderung durchzufiihren. So-
weit die Initiatoren ausweislich der Begriindung der Gesetzesvorlage mit
dem obligatorischen Verfassungsreferendum auch verhindern wollen, dass
der parlamentarische Gesetzgeber mithilfe einer ,,Flucht in die Verfas-
sung™ durch Volksentscheid beschlossene Gesetze éndert, dndert diese
Motivation nichts an dem sachlich eigenstdndigen Regelungsgehalt.

dd) Dasselbe gilt fiir die Anderungen der Vorschriften zum fakultativen
Wabhlrechtsreferendum (Art. 51a Abs. 2 und, soweit sie sich auf Abs. 2 be-
ziehen, auch die Absitze 1 sowie 3 bis 5). Insoweit hilft auch die dul3erli-
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che Verklammerung mit dem Gegenstand von Art. 51a Abs. 1 nicht weiter.
Diese Regelungen kniipfen nicht an Initiativen zur Volksgesetzgebung,
sondern an Entscheidungen der Biirgerschaft {iber die Anderung, Aufhe-
bung oder den Erlass von Wahlgesetzen an.

ee) Weiterhin steht auch die Regelung in Art. 48 Abs. 3 der iiberarbeite-
ten Fassung (,,Gesetze, Rechtsverordnungen und Verwaltungsvorschriften
mit Aullenwirkung sind in allgemein verstdndlicher Sprache abzufassen.*)
mit dem tbrigen Inhalt der Vorlage in keinem hinreichenden Zusammen-
hang. Zwar besteht zwischen ihr und dem Rest der Vorlage eine Schnitt-
menge dergestalt, als sich der Normbefehl auch an die Volksgesetzgebung
richtet. Allerdings geht der Anwendungsbereich von Art. 48 Abs. 3 des
Gesetzentwurfs weit dariiber hinaus und betrifft auch die parlamentarische
Gesetzgebung (durch die Biirgerschaft) sowie den Erlass von Rechtsver-
ordnungen (durch den Senat, Art. 53 HV) und von Verwaltungsvorschrif-
ten mit AuBenwirkung (durch den Senat bzw. nachgeordnete Behorden).
Eine qua Verfassung einzufordernde Pflicht zur Abfassung von Normen in
allgemein verstindlicher Sprache wiirde sich nach dem Willen der Betei-
ligten zu 3 letztlich an die Staatsgewalt der Freien und Hansestadt Ham-
burg insgesamt richten.

2. Der Gesetzentwurf verstofit in Bezug auf alle Einzelmaterien gegen
hoherrangiges Recht. Daher ist das Volksbegehren auch nach einer Auftei-
lung in Einzelbegehren nicht durchzufiihren.

a) Der Malistab fiir eine inhaltliche Priifung des in erster Linie auf eine
Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg abzielen-
den Gesetzentwurfs ergibt sich aus der Verfassung selbst. Zwar setzt auch
Art. 28 Abs. 1 und 3 GG den Anderungen von Landesverfassungen Gren-
zen, jedoch wachen iiber deren Einhaltung allein das Bundesverfassungs-
gericht und nicht auch die Verfassungsgerichte der Lander (Schobener in:
Friauf/Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Stand Juni 2016, Art. 79
Rn. 42 und 44 m.w.N.).

Eine Verfassung bindet, auch wenn sie — wie die Hamburgische — nicht
unter dem Schutz einer ausdriicklichen Ewigkeitsgarantie (vgl. Art. 79
Abs. 3 GQG) steht, den verfassungsidndernden Gesetzgeber an ihre identi-
titsstiftenden und -sichernden Grundentscheidungen (grundlegend bereits
BVerfG, Urt. v. 18.12.1953, 1 BvL 106/53, BVerfGE 3, 225, juris, Rn. 19
ff.; Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urt. v. 13.5.2013, 155/11,
DVBI 2013, 848, juris, Rn. 20, und Urt. v. 28.7.1994, LVerfGE 2, 43, juris,
Rn. 39). Somit sind, obwohl einzelne Bestimmungen der Verfassung nicht
in einem Rangverhiltnis zueinander stehen (hierzu aus neuster Zeit
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BVerfG, Urt. v. 3.5.2016, 2 BVE 4/14, juris, Rn. 111, 112), auch dem ver-
fassungsidndernden Gesetzgeber durch die Verfassung selbst Grenzen ge-
setzt (vgl. C. Schmitt, Verfassungslehre 1928, S. 26).

Hierfiir ist bei der Priifung im Einzelfall ein hoher Mafstab anzulegen.
Eine Verfassungsidnderung ist daher nur dann nicht zuldssig, wenn sie den
Kernbereich der geltenden Verfassung verletzt. Zum Bestand der identi-
tatsstiftenden und -sichernden Grundentscheidungen der Hamburgischen
Verfassung gehort jedenfalls der Regelungsgehalt von Art. 3 HV, der die
Freie und Hansestadt Hamburg zu einem demokratischen und sozialen
Rechtsstaat erklért, in dem alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht und nach
Malfigabe der Verfassung und der Gesetze ausgeiibt wird. Der hamburgi-
sche Verfassungsgeber wollte mit Art. 3 HV den durch Art. 28 Abs. 1 Satz
1 GG gezogenen Rahmen wiederholen (vgl. hierzu HVerfG, Urt. v.
8.12.2015, 4/15, NVwZ 2016, 381, juris, Rn. 71). Der Schutz, den Art. 3
HV gegen Verfassungsdnderungen gewéhrt, umfasst nicht nur die sich aus
der Norm ergebenden Prinzipien, sondern alle wesentlichen Merkmale
freiheitlicher, rechts- und sozialstaatlicher Demokratie (vgl. Bayerischer
Verfassungsgerichtshof, Urt. v. 13.4.2000, Vf. 4-IX-00, VerfGHE BY 53,
81, juris, Rn. 114 m.w.N.).

Ein entsprechend hoher MafBstab ist auch an die Feststellung anzulegen,
dass eine Verfassungsdnderung diesen Grundentscheidungen widerspricht.
Schon die Achtung der Judikative vor dem grundsitzlich zur Anderung
der Verfassung berechtigten Gesetzgeber zwingt sie zu Zuriickhaltung
(Verfassungsgerichtshof des Landes Berlin, Urt. v. 13.5.2013, 155/11,
DVBI 2013, 848, juris, Rn. 20). Einzuschreiten hat das Hamburgische Ver-
fassungsgericht daher nur, wenn sich der Inhalt der Verfassungsédnderung
und ein als Grundentscheidung der Verfassung identifizierter Rechtssatz
der Verfassung in einem Widerspruch befinden, der mit anerkannten Me-
thoden der Verfassungsauslegung nicht aufzuldsen ist.

b) An diesen Vorgaben gemessen verstoft die vorgeschlagene Neuge-
staltung von Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid in zentra-
len Punkten gegen unverriickbare Grundentscheidungen der Verfassung
der Freien und Hansestadt Hamburg.

aa) Art. 48 Abs. 1 des Gesetzentwurfs versto3t gegen das Rechtsstaats-
prinzip, denn die Regelung wiirde — trite sie in Kraft — die Legislative von
Verfassungswegen zu etwas verpflichten, das sie nicht hinreichend klar
bezeichnet und dessen Inhalt sich auch nicht durch Auslegung hinreichend
verldsslich ermitteln lasst.
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(1) Dem in Art. 3 Abs. 1 HV festgeschriebenen Rechtsstaatsprinzip
kommt die Rolle einer identitétsstiftenden und identitétssichernden Grund-
entscheidung zu. Es dient der Kanalisierung politischer Macht und griindet
den modernen Staat auf die Positivitit des Rechts (Gdrditz in Friauf/
Hofling, Berliner Kommentar zum GG, Stand Juni 2016, Art. 20 [6. Teil]
Rn. 2). Es ist somit von zentraler Bedeutung innerhalb des Normengefii-
ges der Verfassung.

Zum Inhalt des Rechtsstaatsprinzips gehort, dass bei der Ausgestaltung
von Normen die Grundsitze der Normenklarheit und Justiziabilitét zu be-
achten sind (BVerfG, Beschl. v. 31.5.1988, 1 BvR 520/83, BVerfGE 78,
214, juris, Rn. 35; Beschl. v. 8.3.1983, 2 BvL 27/81, BVerfGE 63, 312,
juris, Rn. 38). Es verpflichtet den Gesetzgeber zur Prizision, soweit dies
praktisch moglich und mit dem Normzweck vereinbar ist (Papier/Méller,
AOR 122 [1997], S. 177, 207 f.). Gesetzliche Bestimmungen — und damit
auch Bestimmungen der Verfassung — miissen so formuliert sein, dass die
Betroffenen (sog. Normadressaten, im Falle der Verfassung insbesondere
die Organe des Staates) die Rechtslage erkennen und ihr Verhalten daran
ausrichten konnen (BVerfG, Beschl. v. 8.3.1983, 2 BvL 27/81, BVerfGE
63, 312, juris, Rn. 38). Die hieraus folgenden Anforderungen sind umso
hoher, je schwerwiegendere Folgen ein Gesetz hat (z.B. BVerfG, Beschl.
v. 3.3.2004, 1 BvF 3/92, BVerfGE 110, 33, juris, Rn. 108 ff.; Beschl. v.
9.4.2003, 1 BvL 1/01, 1 BvR 1749/01, BVerfGE 108, 52, juris, Rn. 61).

(2) Eine Bestimmung der Verfassung, wonach Gesetzesvorlagen oder
Vorlagen zu bestimmten Gegenstinden der politischen Willensbildung
auch ,,aus der Mitte des Volkes* eingebracht werden, wird diesen Anfor-
derungen nicht gerecht. Sollte eine solche Bestimmung lediglich als re-
daktionelle Anderung gegeniiber dem giiltigen Wortlaut von Art. 48 Abs.
1 HV (,,durch Volksbegehren*) zu verstehen sein, so brichte sie kein
Mehr, sondern ein Weniger an Rechtsklarheit mit sich: Anders als die Biir-
gerschaft ist das Volk weder ein Verfassungsorgan noch iiberhaupt ein hin-
reichend verfasstes Organ, weswegen eine Formulierung, wonach Vorla-
gen aus seiner Mitte erfolgen konnten, in der Sache nichts aussagt. Erst
recht wire die vorgeschlagene Neuregelung unklar, wenn sie tatsdchlich
als inhaltliche Anderung gegeniiber der bestehenden Rechtslage zu verste-
hen sein sollte.

bb) Die durch Art. 50 Abs. 1 des Gesetzentwurfs vorgesehene Ausdeh-
nung der Volksgesetzgebung auch auf den Gegenstand der Abgaben ver-
stoBit gegen das Prinzip der reprisentativen Demokratie, da sie die Ge-
samtverantwortung des Parlaments fiir den Haushalt beseitigen wiirde.
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(1) Indem die Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg in Art. 3
Abs. 1 und Abs. 2 Satz 1 die Freie und Hansestadt Hamburg zu einem de-
mokratischen Staat erklért, dessen Staatsgewalt vom Volke ausgeht, trifft
sie eine Entscheidung zugunsten der Demokratie. Sie stiitzt sich auf das
Demokratieprinzip, dem als einem Verfassungsgrundsatz zentrale Bedeu-
tung zukommt (HVerfG, Urt. v. 8.12.2015, 4/15, NVwZ 2016, 381, juris,
Rn. 70).

Nach der Konzeption der Verfassung wird die Volkswillensbildung
grundsétzlich durch das Parlament, ndmlich die Biirgerschaft als gewéhl-
tes Verfassungsorgan ausgeiibt. Daneben sieht die Verfassung anlassbezo-
gen und temporir die Bildung von Volksinitiativen vor, um den Volkswil-
len einer der in Art. 50 Abs. 1 Satz 1 HV vorgesehenen Entscheidungsfor-
men zuzufithren (HVerfG, Urt. v. 27.4.2007, 3/06, HmbJVBI 2007, 48,
NordOR 2007, 312, juris, Rn. 83). Zwar sind Volkswillensbildung und
parlamentarische Willensbildung hinsichtlich der hierbei gefundenen Er-
gebnisse gleichrangig (HVerfG, Urt. v. 15.12.2004, 6/04, HmbJVBI 2005,
19, NordOR 2005, 109, juris, Rn. 50 f.), jedoch ist damit dem Volksge-
setzgeber im Vergleich zum parlamentarischen Gesetzgeber nicht auch
quantitativ und qualitativ der gleiche oder gar einen hoherer Stellenwert
einzurdumen. Eine substantielle Verlagerung der legislativen Aufgaben
vom parlamentarischen Gesetzgeber auf die Volksgesetzgebung ist mit
dem Demokratieprinzip, so wie es in der Hamburgischen Verfassung ver-
ankert ist, nicht vereinbar.

Die identitétsstiftenden und -sichernden Grundentscheidungen der Ver-
fassung der Freien und Hansestadt Hamburg sind stets vor dem Hinter-
grund des Homogenitétsgebotes in Art. 28 Abs. 1 Satz I GG zu verstehen,
das zwar — wie dargestellt — nicht selbst den einschlégigen Priifungsmali-
stab bildet, das aber zur Auslegung der Verfassung heranzuziehen ist (vgl.
HVerfG, Urt. v. 8.12.2015, 4/15 NVwZ 2016, 381, juris, Rn. 73; ausfiihr-
lich bereits HVerfG, Urt. v. 15.12.2004, 6/04, HmbJVBI 2005, 19,
NordOR 2005, 109, juris, Rn. 50, 51 und 57).

Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG muss die verfassungsméafiige Ordnung
in den Landern den Grundsitzen des republikanischen, demokratischen
und sozialen Rechtsstaats im Sinne des Grundgesetzes entsprechen. Da zu
diesen Grundsdtzen die in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG verankerte Staatsform
der reprisentativen Demokratie gehort, ist das als selbstverstindlich vor-
ausgesetzte Ubergewicht des parlamentarischen Gesetzgebers nicht in Fra-
ge zu stellen (HVerfG, Urt. v. 15.12.2004, 6/04, HmbJVBI 2005, 19,
NordOR 2005, 109, juris, Rn. 57). Denn zwar erkennt auch das Grundge-
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setz das Volk in Rahmen landesverfassungsrechtlicher Mdglichkeiten zur
Herrschaftsausiibung durch Abstimmungen als gleichwertig an, es garan-
tiert jedoch zugleich dem Représentationsorgan eine substanticlle Aufga-
benzuweisung im Sinne quantitativ und qualitativ geniigender Entschei-
dungsbefugnisse (HVerfG, Urt. v. 15.12.2004, 6/04, HmbJVBI 2005, 19,
NordOR 2005, 109, juris, Rn. 57).

(2) Zu den konkreten Auswirkungen des Demokratieprinzips gehort der
Grundsatz der haushaltspolitischen Gesamtverantwortung des Parlaments
(zum Begriff aus neuerer Zeit Verfassungsgericht Mecklenburg-Vorpom-
mern, Urt. v. 27.8.2015, LVerfG 1/14, NordOR 2016, 55, juris, Rn. 102).
Im System der repréisentativen Demokratie muss das Parlament {iber ein
Mandat zur kohdrenten Verwirklichung seiner Politik verfligen, soll nicht
der essentielle Zusammenhang zwischen der Wahl eines Parlaments und
dem Zur-Verantwortung-gezogen-werden zerbrechen (Mostl, VVDStRL
72 [2012], S. 355, 386 m.w.N.). Dies gilt indes nicht nur fiir die Feststel-
lung des Haushalts durch das Parlament (ausfiihrlich zu dessen verfas-
sungsrechtlicher Verankerung BVerfG, Urt. v. 28.2.2012, 2 BvE 8/11,
BVerfGE 130, 318, juris, Rn. 105). Vielmehr ist es grundlegender Teil der
demokratischen Selbstgestaltungsfihigkeit im Verfassungsstaat, dass das
Parlament dem Volk gegeniiber verantwortlich iiber Einnahmen und Aus-
gaben entscheidet (aus neuerer Zeit BVerfG, Urt. v. 18.3.2014, 2 BvE
6/12, 2 BVR 1390/12, 2 BvR 1421/12, 2 BvR 1438/12, 2 BvR 1439/12, 2
BvR 1440/12, 2 BvR 1824/12, BVerfGE 135, 317, juris, Rn. 161 m.w.N.;
Urt. v. 28.2.2012, 2 BVE 8/11, BVerfGE 130, 318, juris, Rn. 105). In Ge-
fahr gerdt der Zusammenhang zwischen Wahl und Verantwortung dem-
nach nicht nur, wenn dem Parlament die Feststellung des Haushalts entzo-
gen wird. Grundsitzlich tangiert ist die Budgetverantwortung auch durch
andere finanzwirksame Plebiszite, die zu einer Vorwegbindung des Haus-
haltsgesetzgebers fithren (Mdst/, VVDStRL 72 [2012], S. 387). Der Haus-
haltsvorbehalt erstarkt im Ergebnis zu einem Finanzvorbehalt (vgl. Isen-
see, in: Hillgruber/Waldhoft, 60 Jahre Bonner Grundgesetz, 2010, S. 117,
131), der durch finanzwirksame Plebiszite tangiert, wenn auch nicht not-
wendig verletzt wird (auf diesen Unterschied weist Klatt, Der Staat 50
[2011], S. 3, 25 zu Recht hin).

Zwar ist es schwierig, genau zu bestimmen, ab welchem Ausmal3 durch
die finanziellen Auswirkungen der Volksgesetzgebung unzuldssig in die
Budgetverantwortung des Parlaments eingegriffen wird (Ansétze bei
Klatt, a.a.0., passim). Doch steht fest, dass eine grundsitzliche Offnung
der Volksgesetzgebung fiir den Gegenstand der Abgaben ebenso gegen das

288



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ausgewdhlte Entscheidungen zur dirvekten Demokratie 2014-2016

Demokratieprinzip verstdft wie eine Einbeziehung auch des Haushalts-
plans. Ein Parlament, dem zwar die Gesamtverantwortung fiir den Haus-
haltsplan als einem staatsleitenden Hoheitsakt, der in Umfang und Struk-
tur die Gesamtpolitik widerspiegelt (dazu etwa BVerfG, Urt. v. 28.2.2012,
2 BvE 8/11, BVerfGE 130, 318, juris, Rn. 107), obliegt, das bei seinem
Vollzug aber die Einschrankungen hinzunehmen hat, die sich aus Volksge-
setzgebung im Bereich des Abgabenrechts (zum Begriff Thiiringer Verfas-
sungsgerichtshof, Urt. v. 10.4.2013, 22/11, DVBI 2013, 790, juris, Rn. 56
f.) ergeben, wird im Ergebnis zur Aufgabe seiner Verantwortung gezwun-
gen, ohne dass ein in gleicher Weise legitimierter und damit verantwort-
lich zu machender ,,Volksgesetzgeber an seine Stelle trite.

cc) Die Quorenregelungen in den Art. 50 Abs. 8 und Art. 50 Abs. 9 des
Gesetzentwurfs verstoBen gegen das Demokratieprinzip.

(1) Zu den Anforderungen, die das Demokratieprinzip an das Zustande-
kommen grundlegender staatlicher Entscheidungen stellt, gehort das
Mehrheitsprinzip (BVerfG, Urt. v. 2.3.1977, 2 BvE 1/76, BVerfGE 44,
125, juris, Rn. 51 ff. und 58; Beschl. v. 6.10.1970, 2 BvR 225/70,
BVerfGE 29, 154, juris, Rn. 33; Urt. v. 21.5.1952, 2 BvH 2/52, BVerfGE
1, 299, juris, Rn. 63; HVerfG, Urt. v. 8.12.2015, 4/15, NVwZ 2016, 381,
juris, Rn. 72). Dies stellt — da Einstimmigkeit in der politischen Realitét
nicht erzielbar ist — durch Entscheidungen anhand einer Mehrheitsregel
den Ausgleich zwischen der wiinschenswerten breiten Partizipation einer-
seits und der fiir das Funktionieren eines Staatswesens erforderlichen Ef-
fektivitit andererseits sicher und schafft dadurch Akzeptanz fiir die gefun-
dene Entscheidung (ausfiihrlich aus neuerer Zeit auch Verfassungsge-
richtshof fiir das Land Nordrhein-Westfalen, Urt. v. 26.5. 2009, 2/09,
OVGE MiiLi 52, 280, juris, Rn. 60).

Das Mehrheitsprinzip gilt auch fiir Entscheidungen, die im Wege eines
Volksentscheids bzw. eines Referendums ergehen (vgl. auch HVerfG, Urt.
v. 14.12.2011, 3/10, HmbJVBI 2012, 26, juris, Rn. 128, 129). In diesen
Féllen erfahrt es eine zusitzliche Absicherung durch das Erfordernis eines
bestimmten Zustimmungsquorums, dessen grundsitzliches Erfordernis
sich aus den grundlegenden Unterschieden zwischen parlamentarischer
und Volksgesetzgebung herleitet (vgl. Bayerischer Verfassungsgerichtshof,
Entsch. v. 17.9.1999, Vf. 12-VIII-98, Vf. 14-VII-98, Vf. 15-VII-98,
VerfGHE BY 52, 104, juris, Rn. 103, 104, dort auch Rn. 133 ff. zur Ablei-
tung eines ungeschriebenen Zustimmungsquorums bei Verfassungsiande-
rungen; aus der Literatur etwa Bull, NordOR 2015, 151, 154).
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Diese Unterschiede betreffen zum einen den Gang der Entscheidungs-
findung: Da das Volk iiber die zur Entscheidung gestellte Vorlage nur mit
»Ja® oder ,,Nein“ abstimmen kann, entfallen hier diejenigen Mechanis-
men, die im parlamentarischen Verfahren der Anderung oder Optimierung
eines Gesetzentwurfs dienen (Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entsch.
v. 17.9.1999, Vf. 12-VIII-98, V1. 14-VII-98, Vf. 15-VII-98, VerfGHE BY
52, 104, juris, Rn. 104).

Zudem steht die Volksgesetzgebung auch Minderheiten offen, die sich
von den im Parlament vertretenen politischen Parteien in bestimmten Fra-
gen nicht hinreichend vertreten fiihlen. Die Affinitit der Volksgesetzge-
bung zu Partikularinteressen ist grundsétzlich zu billigen (vgl. dazu Staats-
gerichtshof der Freien Hansestadt Bremen, Urteil vom 14.2.2000, St 1/98,
StGHE BR 6, 203, juris, Rn. 90). Um das Spannungsverhéltnis zwischen
einer moglichen Partikularitit der von Initiatoren der Volksgesetzgebung
verfolgten Interessen einerseits und dem Anspruch des Gesetzes auf All-
gemeinverbindlichkeit anderseits aufzulosen, miissen sich Minderheiten
fiir das Recht, den Souverdn zur Entscheidung anzurufen, qualifizieren
(Zulassungsquorum, dazu Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bre-
men, Urteil vom 14.2.2000, St 1/98, StGHE BR 6, 203, juris, Rn. 91).

Vergleichbare Anforderungen sind auch an die eigentliche Entschei-
dung des Volkes als dem Souverdn zu stellen. Das Volk wird nicht schon
durch die Initiatoren der Volksgesetzgebung reprisentiert (Thiiringer Ver-
fassungsgerichtshof, Urt. v. 19.9.2001, 4/01, ThiirVGRspr 2002, 61, juris,
Rn. 151 ff.). Souverin sein muss, wer die vorgelegte Frage beantwortet,
nicht wer sie stellt (vgl. Isensee, in: Hillgruber/Waldhoff, 60 Jahre Bonner
Grundgesetz, 2010, S. 117, 128). Daher muss das Volk zum Ausdruck
bringen, dass es die mit der Volksgesetzgebung verfolgten (Partikular-)In-
teressen beflirwortet oder doch jedenfalls billigt. Erst diese Billigung, die
letztlich die Mehrheit vor einer gut organisierten Minderheit schiitzt (vgl.
etwa Klatt, Der Staat 50 [2011], S. 3, 23 und 28), verleiht dem Gegenstand
der Volksgesetzgebung den in einem demokratischen Staat erforderlichen
Gemeinwohlbezug. Einem Souverin, der sich hingegen weit iiberwiegend
passiv verhélt, kann schon aus Griinden des Mehrheitsprinzips nicht die
stillschweigende Zustimmung unterstellt werden (dhnlich auch Isensee, in:
Hillgruber/Waldhoff, 60 Jahre Bonner Grundgesetz, 2010, S. 117, 128 f.).

Dies gilt umso mehr, als angesichts der geschilderten Ankniipfung an
Partikularinteressen leicht der Eindruck entstehen kann, der zur Abstim-
mung stehende Gegenstand gehe die Mehrheit der Abstimmungsberechtig-
ten ohnehin nichts an.
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Eine weiterreichende Trennung zwischen Partikular- und Allgemeinin-
teressen erscheint indes nicht geboten. Denn abgesehen davon, dass eine
trennscharfe Unterscheidung zwischen beiden Begriffen erhebliche
Schwierigkeiten bereitet, erfasst die Souverénitit des verfassungsgemél
handelnden Gesetzgebers auch die Beriicksichtigung von Partikularinter-
essen. Thnen haftet nicht etwa grundsétzlich der Makel an, im Widerspruch
zum Gemeinwohl zu stehen.

Diesen Anforderungen lésst sich schlie3lich auch nicht mit dem Ein-
wand begegnen, dass Parlamentswahlen unabhingig von der Wahlbeteili-
gung und somit von Beteiligungs- oder gar Zustimmungsquoren als giiltig
anerkannt werden (pointiert dazu aus neuerer Zeit Dreier/Wittreck, Jb fir
direkte Demokratie 2009 [2010], S. 11 ff.; auch abgedruckt in Dreier, Idee
und Gestalt des freiheitlichen Verfassungsstaates, 2014, S. 397, 420). Die-
se Sichtweise argumentiert damit, dass fiir Abstimmungen nichts anderes
gelten diirfe als fiir Wahlen, soweit nur die Abstimmungsfrage formge-
recht gestellt werde und die Teilnahme allen Stimmberechtigten offen ste-
he. Jede weitere Einschrankung beruhe auf Spekulationen iiber den Aussa-
gegehalt des Fernbleibens (Dreier/Wittreck, Jb fur direkte Demokratie
2009 [2010], S. 11 ff;; auch abgedruckt in Dreier, Idee und Gestalt
des freiheitlichen Verfassungsstaates, 2014, S. 397, 420). Sie verzerre den
Erfolgswert der Stimmen und hebe im schlimmsten Fall sogar das Abstim-
mungsgeheimnis auf (ausfithrlich Jung, Jb fiir direkte Demokratie 2009
[2010], S. 40, 43 ft., 59 ff.).

Eine Gleichsetzung von Volksgesetzgebung mit Parlamentswahlen ver-
bietet sich jedoch schon deshalb, weil die aus den Wahlen hervorgehenden
Parlamente und Regierungen — anders als die auf punktuelle Gegenstinde
gerichteten Volksentscheide — die politische Verantwortung fiir die gesam-
te Politik der jeweiligen Gebietskdrperschaft tragen und daher fiir die
Funktionsféhigkeit des Staates zwingend erforderlich sind; das Funktio-
nieren der politischen Ordnung insgesamt wire gefiahrdet, machte man die
Wabhlen von einem Teilnahmequorum und damit die Wirksamkeit dieses
Entscheidungsaktes von denjenigen abhéngig, die den Wahlen fernbleiben
(Staatsgerichtshof der Freien Hansestadt Bremen, Urteil vom 14.2.2000,
St 1/98, StGHE BR 6, 203, juris, Rn. 92; dhnlich auch Bull, NordOR
2015, 151, 153 1.).

(2) Unter Zugrundelegung dieser Grundsitze verstoft die im Gesetzent-
wurf vorgesehene Absenkung der Quoren in struktureller Hinsicht gegen
das Demokratieprinzip. Sie unterschreitet das Niveau, ab dem von einer
Billigung eines Gegenstandes der Volksgesetzgebung und damit von einer
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hinreichenden demokratischen Legitimation ausgegangen werden kann,
und ermdglicht Entscheidungen, die zwar nicht gegen die Mehrheit, aber
doch an ihr vorbei ergehen.

(a) Eine Argumentation, die fiir die Hohe der vorgeschlagenen Quoren
an die in der Biirgerschaft reprasentierten Wahlerstimmen ankniipft, be-
riicksichtigt die spezifischen fiir Volksgesetzgebungsverfahren geltenden
Anforderungen nicht. Sie beruht letztlich auf der mit dem Demokratieprin-
zip unvereinbaren Annahme, das Parlament reprédsentiere nur diejenigen
Wahlberechtigten, deren Stimmverhalten sich unmittelbar in der Zusam-
mensetzung des Parlaments niedergeschlagen habe. Das Parlament hat —
dies ergibt sich bereits aus Art. 47 Abs. 1 Satz 1 und 2 HV, wonach die
Abgeordneten Vertreterinnen und Vertreter des ganzen Volkes und an Auf-
trdge nicht gebunden sind — nicht die Funktion einer (Interessen-)Vertre-
tung derjenigen Wahlberechtigten, die seine Mitglieder gewihlt haben. In
einer reprisentativen Demokratie bildet das Parlament, das aus den als
Vertretern des ganzen Volkes gewéhlten Abgeordneten besteht, insgesamt
die Volksvertretung und nimmt seine Reprasentationsfunktion grundsitz-
lich in seiner Gesamtheit wahr (vgl. BVerfG, Urt. v. 28.2.2012, 2 BvE
8/11, BVerfGE 130, 318, juris, Rn. 101 f.). Somit verpflichtet bereits das
Demokratieprinzip das Parlament dem Gemeinwohl. Daher bleiben aber
auch diejenigen Wahlberechtigten, die der Wahl fernbleiben oder deren
Stimmen auf Wahlbewerber entfallen, die bei der Sitzverteilung nicht be-
riicksichtigt werden, nicht ohne parlamentarische Vertretung.

(b) Weiterhin konnen im vorliegenden Fall auch diejenigen Effekte
nicht unberiicksichtigt blieben, die sich aus dem Zusammenwirken der
vorgeschlagenen Neuregelungen ergeben: Durch die Anderungen in Art.
50 Abs. 4 Satz 1 HV (Verldngerung der Antragsfrist von aktuell einem
Monat nach § 6 Abs. 1 Satz 2 HVAbstG auf sechs Monate) und in Art. 50
Abs. 5 Satz 3 HV (Verdoppelung der ,,reguldren® Eintragungsfrist von drei
auf sechs Wochen) wiren gerade solche Volksbegehren erheblich begiins-
tigt, deren Anliegen fiir die Offentlichkeit von untergeordnetem Interesse
sind und die sich die notwendige Zustimmung gleichsam erst suchen miis-
sen, zumal die Eintragung auch durch die freie Sammlung mdglich ist.
Hinzu kdme beim nachgehenden Volksentscheid sodann, dass — wovon im
Ubrigen auch die Beteiligten zu 3 ausgehen — eine Gesetzesiinderung bei
Zugrundelegung der Wahlbeteiligung bei der letzten Biirgerschaftswahl
bereits mit einem Zustimmungsquorum von 13% der Wahlberechtigten er-
zielt werden konnte und eine Verfassungsédnderung ein Quorum von 26%
voraussetzte. Hitte eine zukiinftige Biirgerschaftswahl eine geringere
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Wahlbeteiligung, wiirden die Zustimmungsquoren noch niedriger liegen.
Die Zusammenschau dessen verdeutlicht, dass die von den Beteiligten zu
3 beabsichtigte Neuregelung im Ergebnis dazu fithren kann, dass in zu-
kiinftigen Volksentscheiden Regelungen Bestandteil des geltenden Rechts
oder sogar der geltenden Verfassung werden konnen, mit denen sich der
Volkssouverdn zuvor kaum beschéftigt hat. Von einem Volksentscheid im
eigentlichen Sinne konnte in dieser Konstellation nicht die Rede sein.

(c) Die Ableitung der Zustimmungsquoren aus der ,,Zahl der in der
Biirgerschaft reprisentierten Wihlerinnen und Wihler* lisst sich im Ubri-
gen auch nicht aus Art. 50 Abs. 3 Satz 10 HV (in der Fassung des Elften
Gesetzes zur Anderung der Verfassung der Freien und Hansestadt Ham-
burg) rechtfertigen. Hiernach gilt: Findet der Volksentscheid am Tag der
Wahl zur Biirgerschaft oder zum Deutschen Bundestag statt, so ist ein Ge-
setzentwurf oder eine andere Vorlage angenommen, wenn die Mehrheit
der Abstimmenden zustimmt und auf den Gesetzentwurf oder die andere
Vorlage mindestens die Zahl von Stimmen entféllt, die der Mehrheit der in
dem gleichzeitig gewihlten Parlament reprisentierten Hamburger Stim-
men entspricht.

In der Begriindung der Verfassungsdnderung heifit es hierzu (Bii-Drs.
19/1476, S. 3 und 4 f.):

,Fur Volksentscheide an Wahltagen werden dagegen dynamische Quoren ein-
geflihrt, die sich nach der Beteiligung an der gleichzeitig stattfindenden Wahl
richten. Der Grundgedanke ist, dass einem Volksentscheid ebenso viele Ham-
burgerinnen und Hamburger zustimmen miissen, wie durch eine entsprechen-
de Entscheidung des Parlaments représentiert wiirden.

(...)

Satz 10 definiert die Voraussetzungen fiir einen Volksentscheid iiber einfaches
Recht oder eine andere Vorlage, der an einem Tag der Wahl zur Biirgerschaft
oder zum Deutschen Bundestag stattfindet. Ein solcher hat Erfolg, wenn die
Mehrheit der Abstimmenden zustimmt und diese Mehrheit der Mehrheit der
Hamburger Stimmen entspricht, die durch das gleichzeitig gewéhlte Parla-
ment reprasentiert wird. Bei der Berechnung des Quorums sind daher nur
Stimmen zu beriicksichtigen, die Einfluss auf die Sitzverteilung im Parlament
haben. Das wiren auf der Basis des geltenden Biirgerschaftswahlrechts an
einem Tag zur Biirgerschaftswahl nur die giiltigen Landeslistenstimmen, die
nicht auf Wahlvorschlédge entfielen, welche an der 5-Prozent-Hiirde scheitern.
Hinsichtlich der Wahlen zum Deutschen Bundestag wiren derzeit nur die
Zweitstimmen mafgeblich.*

Art. 50 Abs. 3 Satz 10 HV erscheint gerade angesichts dieser Begriindung
nach dem bisher Gesagten nicht unbedenklich. Allerdings ldsst sich aus
Existenz und Normzweck dieser Bestimmung, {iber deren Vereinbarkeit
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mit unverriickbaren Grundentscheidungen der Verfassung im vorliegenden
Verfahren nicht zu befinden ist, nicht darauf schlieBen, der verfassungsin-
dernde Gesetzgeber habe die dargestellten unverriickbaren Grundentschei-
dungen fiir das Mehrheitsprinzip und die reprisentative Demokratie relati-
viert. Hierzu wére er auch im Rahmen einer Verfassungsidnderung nicht
befugt.

dd) Die im Gesetzentwurf vorgesehene Neuregelung verfassungsge-
richtlicher Zustandigkeiten (Art. 50 Abs. 13 und 14) verstof3t gegen das
Rechtsstaatsprinzip in seiner Auspragung des — seiner Natur nach bereits
dargestellten — Gebots der Normenklarheit.

Wihrend Art. 50 Abs. 14 in der Fassung des Gesetzentwurfs im We-
sentlichen denselben Inhalt hat wie Art. 50 Abs. 6 HV und es iiberdies —
da Anderungen des HVAbstG und des HVerfGG nicht Teil des Gesetzent-
wurfs sind — bei der in § 14 Nr. 5 HVerfGG in Verbindung mit § 26 Abs. 1,
1. Alt. Nr. 2, 1. Alt. HVAbstG vorgesehenen Antragsmdoglichkeit bleibt, ist
vollig unklar, was unter der in Art. 50 Abs. 13 Satz 1 des Gesetzentwurfs
zum Mallstab erhobenen ,,Zuldssigkeit des Volksbegehrens™ zu verstehen
sein soll. Neben den ohnehin nicht leicht voneinander unterscheidbaren
Rechtsschutzmoglichen in Art. 50 Abs. 6 Satz 1, Art. 65 Abs. 3 Nr. 5 HV
einerseits und in § 14 Nr. 5 HVerfGG in Verbindung mit § 26 HVAbstG
andererseits wiirde ein dritter verfassungsgerichtlicher Rechtsbehelf eroft-
net, dessen Statthaftigkeit und Begriindetheit sich an dem vagen Begriff
der Zuléssigkeit orientiert. Dieser Begriff hat auch in der Rechtssprache
keine einheitliche Bedeutung und kann je nachdem allgemein das rechtli-
che Erlaubtsein einer Handlung oder die Erfiillung der Voraussetzungen
einer Entscheidung in der Sache bedeuten. Jedenfalls ist das Hamburgi-
sche Verfassungsgericht als Organ der Rechtsprechung nicht dazu berufen,
die Rechtslage vorausschauend verfassungsrechtlich zu begutachten.

Was die Regelung zur Teilnichtigkeit in Art. 50 Abs. 13 Satz 2 der ge-
anderten Fassung betrifft, so verstoft sie — falls sie einen Regelungsgegen-
stand haben und nicht rein deklaratorischer Natur sein soll — insoweit ge-
gen das Demokratieprinzip, als bei ihrer strengen Anwendung auch aus
dem Zusammenhang gerissene Bruchstiicke zur Abstimmung gebracht
werden miissten, die aus sich heraus den Grundcharakter und die Zielset-
zung des urspriinglichen Anliegens nicht mehr reprisentieren.

c) Art. 50a des Gesetzentwurfs (mit dem das Biirgerschaftsreferendum
durch ein Parlamentsreferendum ersetzt werden soll) verstdft gegen das
Demokratieprinzip.
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Das in Art. 50 Abs. 4b HV (in der ab dem 3.6.2015 geltenden Fassung)
geregelte Biirgerschaftsreferendum setzt nach Art. 50 Abs. 4b Satz 2 HV
eine Mehrheit von zwei Dritteln der gesetzlichen Mitgliederzahl der Bir-
gerschaft voraus. Diese Filterfunktion, die der Durchfiihrung eines Biirger-
schaftsreferendums die notwendige demokratische Legitimation verleiht,
entféllt in der Vorlage. Erst recht fehlt die erforderliche demokratische Le-
gitimation den Gegenvorlagen, die nach dem Willen der Initiatoren kiinf-
tig mit einer Unterstiitzung durch lediglich ein Fiinftel der Biirgerschafts-
abgeordneten oder 2,5% Prozent der Wahlberechtigten moglich sein sol-
len. Eine solche Vorschrift hohlt das Mehrheitsprinzip in nicht hinnehmba-
rer Weise aus.

Die demokratische Legitimation kann sich auch nicht aus der Zustim-
mung des Volkes zu der angenommenen Vorlage ergeben. Insoweit sollen
gemdl Art. 50a Abs. 5 des Entwurfs die Zustimmungsquoren des Art. 50
Abs. 8 des Entwurfs zur Anwendung kommen. Diese Quorenregelungen
verstoen ihrerseits, wie dargestellt, gegen das Demokratieprinzip und
sind nicht geeignet sicherzustellen, dass die zur Abstimmung vorgelegten
Vorlagen von der in einer Demokratie erforderlichen Mehrheit getragen
werden.

Zugleich verstolt die vorgeschlagene Neuregelung gegen den Grund-
satz der Gewaltenteilung, der in Art. 3 HV vorgezeichnet und in den Vor-
schriften der Verfassung iiber die Staatsorgane nachvollzogen ist (dazu
David, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 2. Aufl. 2004,
Art. 3 Rn. 35 ff.). Art. 50a des Gesetzentwurfs ldsst die Voraussetzung
einer grundsétzlichen und gesamtstddtischen Bedeutung einer anderen
Vorlage als einem Gesetzesvorhaben entfallen und erweitert damit den Ka-
talog moglicher Gegenstéinde eines Referendums in einer Weise, die ge-
eignet ist, den ebenfalls demokratisch legitimierten Senat in einer nicht
hinnehmbaren Weise bei der Wahrnehmung seiner verfassungsméafigen
Aufgaben zu behindern.

d) Das in Art. 51 des Gesetzentwurfs vorgesehene obligatorische Ver-
fassungsreferendum verstof8t gegen das Demokratieprinzip, indem es ab-
weichend von der Grundentscheidung der Verfassung zugunsten der repréa-
sentativen Demokratie an verfassungsdndernde Gesetze unterschiedliche
MaBstédbe anlegt, je nachdem ob diese auf dem Weg der parlamentarischen
Gesetzgebung oder der Volksgesetzgebung zustande kommen sollen. Die-
se Ungleichbehandlung, die weit {iber die von den Beteiligten zu 3 ver-
standene Gleichwertigkeit beider Formen der Gesetzgebung hinausgeht,
folgt daraus, dass zwar sowohl das geltende Recht als auch der Gesetzent-
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wurf eine Verfassungsédnderung gegen den Willen der (Mehrheit der) Biir-
gerschaft, also gleichsam an der Biirgerschaft vorbei, ermdglichen, umge-
kehrt durch Einftihrung eines obligatorischen Verfassungsreferendums
eine Verfassungsénderung allein durch die Biirgerschaft aber nicht mehr
moglich sein soll.

Die Vorlage erschopft sich indes nicht hierin, sondern sieht weitere Er-
schwernisse vor: Was den Beschluss der Biirgerschaft, die Verfassung zu
andern, angeht, so weicht Art. 51 Abs. 2 Satz 2 des Gesetzentwurfs zwar
(bis auf die im vorliegenden Zusammenhang eher marginale Einfiigung
des Worts ,,mindestens®) nicht vom Wortlaut des geltenden Art. 51 Abs. 2
Satz 2 HV ab, jedoch muss diese Regelung iiber parlamentarische Quoren
in Relation zu dem in Art. 50 Abs. 9 des Gesetzentwurfs normierten
,»Volksquorum® betrachtet werden. Zu rechtfertigen ist die Regelung nur
ausgehend von der dem Gesetzentwurf zugrundeliegenden Pramisse, das
Parlament repriasentiere nur diejenigen Stimmen, mit denen (untechnisch
gesprochen) die Parlamentarier auch gew#hlt worden Da Abgeordnete —
wie oben schon ausgefiihrt — Vertreter des gesamten Volkes sind und sich
nicht nur auf die ihnen gegebenen Stimmen stiitzen kdnnen, ist diese Re-
gelung nicht haltbar. Somit leidet aber auch die gegeniiber der geltenden
Fassung unverénderte Vorschrift in Art. 51 Abs. 2 Satz 2 im Kontext des
gesamten Gesetzentwurfs an denselben Méngeln wie dessen Art. 50 Abs.
9.

Auch Art. 51 Abs. 3 Satz 1 des Gesetzentwurfs fiihrt zu einer erhebli-
chen Benachteiligung parlamentarischer verfassungsandernder Gesetzge-
bung. Denn dass die dort normierte Mindestfrist zwischen dem Biirger-
schaftsbeschluss zur Verfassungsdnderung und dem obligatorischen Refe-
rendum kiirzer ist als die funktionell durchaus vergleichbare Sammelfrist
aus Art. 50 Abs. 5 Satz 3 des Gesetzentwurfs, wirkt sich praktisch nicht
zugunsten sondern erheblich zulasten des parlamentarischen Gesetzgebers
aus, der nun weniger Zeit hat, die Offentlichkeit von ,,seiner* Verfassungs-
anderung zu liberzeugen, als die Initiatoren einer Volksinitiative sie hitten.
Hierbei ist auch zu berlicksichtigen, dass sich nicht alle Verfassungsiande-
rungen in der Offentlichkeit als notwendig darstellen lassen. Auch Ande-
rungen einer Verfassung konnen redaktioneller, rein organisatorischer oder
auch sonst rein marginaler Natur sein (vgl. Bull, NordOR 2015, 151, 152).

Zugleich liegt — worauf der Antragsteller zutreffend hinweist — in der
Bindung jedweder Verfassungsanderung an den Termin der néchsten Bun-
destags- oder Biirgerschaftswahl ein erhebliches Erschwernis der parla-
mentarischen Gesetzgebung, das insoweit {iber den Bereich der verfas-
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sungsdndernden Gesetzgebung hinausgeht, als der Fall eintreten kann, in
dem bedeutenderen Gesetzesvorhaben auf der Ebene des einfachen Rechts
zundchst der Weg durch eine eher randstindige Verfassungsénderung ge-
ebnet werden muss.

Dass auch der Verzicht auf ein Zustimmungsquorum in Art 51 Abs. 4
des Gesetzentwurfs parlamentarisch beschlossene Verfassungsinderungen
nur auf den ersten Blick erleichtert, ergibt sich unmittelbar daraus, dass
ein Verfassungsreferendum nach Art. 51 Abs. 3 Satz 1 des Gesetzentwurfs
zwingend am Tag einer Biirgerschafts- oder Bundestagswahl stattfinden
soll, was der Gesetzentwurf im Ubrigen fiir verfassungsiandernde Volks-
entscheide nicht zwingend vorsieht (vgl. Art. 50 Abs. 7 Satz 4 des Gesetz-
entwurfs).

Zusammenfassend bleibt festzustellen, dass aus Art. 51 des Gesetzent-
wurfs insbesondere im Kontext der iibrigen avisierten Anderungen eine
grundsitzliche Schwichung der reprisentativen Demokratie spricht, die
mit den unverriickbaren Grundentscheidungen der Verfassung der Freien
und Hansestadt Hamburg nicht vereinbar ist.

e) Die Anderungsvorschlidge zum fakultativen Wahlrechtsreferendum in
Art. 4, Art. 6 und Art. 51a des Gesetzentwurfs verstolen insoweit gegen
unverriickbare Grundentscheidungen der HV, als Art. 51a Abs. 4 des Ge-
setzentwurfs liberhaupt kein Zustimmungsquorum mehr vorsieht, sondern
eine reine Mehrheitsentscheidung verlangt. Ausgehend von der Grundkon-
stellation der Vorschrift — eine von der Biirgerschaft beschlossene Ande-
rung bedarf bei einem entsprechenden Verlangen von zweieinhalb von
Hundert der Wahlberechtigten der Bestitigung durch ein Referendum —
bote Art. Sla des Gesetzentwurfs auch vergleichsweise kleinen Gruppen
die Moglichkeit, durch ein fakultatives Referendum einen Beschluss der
Biirgerschaft zu Fall zu bringen, solange nur die Mehrheit nicht an der Ab-
stimmung teilnimmt.

f) Das in Art. 48 Abs. 3 des liberarbeiteten Gesetzentwurfs vorgesehene
Gebot, Gesetze, Rechtsvorschriften und Verwaltungsvorschriften in allge-
mein verstdndlicher Sprache abzufassen, verstofit ebenfalls gegen hoher-
rangiges Recht.

Die Verpflichtung des Normgebers auf ein fiir jeden verstdndliches
Sprachniveau ist ihrerseits mit dem Gebot der Normenklarheit unverein-
bar. Denn ein Begriff der allgemein verstdandlichen Sprache ldsst sich auch
unter Heranziehung der iiblichen Auslegungsmethoden fiir unbestimmte
Rechtsbegriffe nicht soweit eingrenzen, dass der Normsetzer dem Gebot
Folge leisten konnte. Weiterhin kollidiert ein konstitutiv verstandener Art.
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48 Abs. 3 des iiberarbeiteten Gesetzentwurfs mit der ebenfalls durch Art. 3
Abs. 2 Satz 1 HV geschiitzten Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers (hier-
zu aus neuerer Zeit etwa BVerfG, Beschl. v. 15.12.2015, 2 BvL 1/12, NJW
2016, 1295, juris, Rn. 54): Ein Gebot, das nur das Gesetz, Rechtsverord-
nung oder Verwaltungsvorschrift werden darf, was in allgemein versténd-
licher Sprache ausgedriickt werden kann, wiirde dem Normgeber nicht nur
semantische, sondern auch inhaltlich weitreichende inhaltliche Schranken
setzen, die ihn im Einzelfall an der Regelung komplexer Sachverhalte hin-
dern.

Fiir eine Auslegung der vorgeschlagenen Regelung dahingehend, dass
sie sich nicht auf das Sprachniveau, sondern auf die Klarheit der Normen-
sprache beziehen soll, besteht angesichts des eindeutigen Wortlauts der
Gesetzesvorlage (,,allgemein verstindliche Normensprache) kein Raum.
Zudem gébe es fiir eine so verstandene Verfassungsbestimmung keinen
Bedarf, da — wie bereits dargestellt — den Gesetzgeber und (soweit sie zur
Rechtssetzung erméchtigt ist) die Exekutive schon aufgrund des in Art. 3
Abs. 1 HV festgeschriebenen Rechtsstaatsprinzips (vgl. nur BVerfG,
Beschl. v. 31.5.1988, 1 BvR 520/83, BVerfGE 78, 214, juris, Rn. 35;
Beschl. v. 8.3.1983, 2 BvL 27/81, BVerfGE 63, 312, juris, Rn. 38) eine
Verpflichtung zur Normenklarheit trifft.

III. Gerichtskosten werden nicht erhoben, § 66 Abs. 1 HVerfGG. Eine
Anordnung nach § 67 Abs. 3 HVerfGG, die Kosten der Beteiligten zu er-
statten, ist nicht geboten.

C.

Die Entscheidung ist einstimmig ergangen.

Anmerkung:

Dem Bundesverfassungsgericht wird gelegentlich nachgesagt, seine Ent-
scheidungen litten darunter, daf3 sich auf der Richterbank zu viele Ange-
horige der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer fanden (wahr-
scheinlich wohnt diesem Vorwurf mehr als ein Kérnchen Wahrheit inne).
Die vorliegende Entscheidung leidet umgekehrt an einem mit Hdnden zu
greifenden Mangel an verfassungsrechtlichem Sachverstand. Die Mitglie-
der des Hamburgischen Verfassungsgerichts (der Priasident des OVG so-
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wie des FG, die Prasidentin des SG, je ein Richter von OVG und LSo0zG,
eine Richterin am LAG, drei Rechtsanwilte und eine Rechtsanwiéltin) ha-
ben den Sachverhalt vielleicht noch, die von ihnen schriftlich niedergeleg-
ten Argumente sowie die Folgen ihres Spruches aber ganz sicher nicht
mehr verstanden. Andernfalls hétten sie sich wenigstens ansatzweise da-
mit auseinandergesetzt, daf} sie leichter Hand eine Reihe der deutschen
Landesverfassungen als verfassungswidriges Verfassungsrecht eingestuft
haben. Die Entscheidung, die hier nicht im Detail seziert zu werden ver-
dient, stellt sich kurz und biindig als katastrophale Fehlentscheidung dar.
Sie ist schlicht von der Hohe der Diskussion um die einschldgigen Fragen
mindestens ein Jahrzehnt entfernt, in ihrer Argumentation armselig und in
der Auswahl der Zitate entweder hilflos oder dolos. Das klingt hart, sei
aber plastisch an einem besonders drgerlichen Beispiel belegt: Das Gericht
will seine aus der Luft gegriffene Behauptung, das Demokratieprinzip ge-
biete auch bei Volksentscheiden {iber einfache Gesetze ein Zustimmungs-
quorum, ausgerechnet unter Riickgriff auf den Bayerischen Verfassungs-
gerichtshof abstiitzen (oben S.270). Der mit der Diskussion iiber direkte
Demokratie halbwegs Vertraute staunt: In Bayern gilt bekanntlich — wie in
Sachsen — der schlichte Satz ,,Mehrheit entscheidet™ (Art.2 Abs.2 S.2
BayVerf.), also gerade der Ausschlu} eines solchen Quorums, was den
Mitgliedern des Bayerischen Verfassungsgerichtshofes unzweifelhaft be-
kannt ist. Wenn die Mitglieder des Hamburger Verfassungsgerichts Recht
haben sollten, sind beide Bundeslidnder offenbar 1.S.d. Art. 28 Abs. 1 S. 1
GG keine Demokratien — apart. Der Bayerische Verfassungsgerichtshof
spricht sich an der zitierten Stelle wohlgemerkt fiir ein Quorum fiir verfas-
sungsdndernde Gesetze aus — was fiir sich genommen kritikwiirdig, aber
sicher noch vertretbar ist. Wer die Passage als Beleg fiir ein Quorum fiir
einfache Gesetze heranzieht, begeht — sit venia verbo — RoBtéuscherei und
stellt die Frage in den Raum, ob Unvermdgen oder Vorsatz handlungslei-
tend ist.

Die Liste grober Schnitzer liee sich verldngern. So hétte man sich we-
nigstens den Versuch einer Erkldrung gewiinscht, warum ausgerechnet die
Landesverfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, die in ihrem mehr-
fach novellierten Art. 50 der direkten Demokratie einen deutschlandweit
einzigartigen Spielraum einrdumt, durch die bloBe Erwdhnung von ,,De-
mokratie” in Art. 3 LVerf. einen Vorrang der repridsentativen Spielart be-
griinden sollte. Einen solchen sucht der Leser allerdings vergeblich — das
Gericht nimmt Zuflucht beim franzosischen Begriindungsstil, und nimmt
die Literatur entweder gar nicht oder nur dann zur Kenntnis, wenn es sich
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iiberhaupt nicht vermeiden 146t (dann werden aber Aussagen insinuiert,
die sich so in den Quellen nicht finden). Nicht weniger defizitir ist der
Umgang mit der Judikatur. Das Gericht stiitzt sich auf Entscheidungen an-
derer Landesverfassungsgericht aus den Jahren um 2000. Ob diese Judika-
te eingedenk des jeweiligen Rechtsrahmens iibertragbar sind — offenbar
eine Frage, die in Zeiten ,,postfaktischer Argumentation unerheblich ist.
DaB diese Judikate ferner ganz iiberwiegend vernichtende Kritik aus der
Wissenschaft erfahren haben, mag man noch als akademische Selbstbe-
ziiglichkeit verbuchen. Vollig ausgeblendet wird hingegen der doch offen-
bar relevante Umstand (man muB3 leider bezweifeln, daf dies dem Gericht
auch nur bekannt ist), daB3 diese zu Recht inkriminierte Rechtsprechung in-
zwischen politisch iiberall iiberwunden worden ist, indem die als angeb-
lich ,,schlechthin undemokratisch* verworfenen Reformprojekte im Kon-
sens umgesetzt worden sind. Legt man die ,,Hamburger Elle* an, so sind
die folgenden Lander der Bundesrepublik keine Demokratien mehr, weil
sie Regelungen vorsehen, die nach der Entscheidung des Hamburgischen
Verfassungsgerichts schlechthin undemokratisch sind (wobei auch nach
mehrmaliger Lektiire unklar bleibt, welchen MaBstab das Gericht denn
nun zugrundelegt — die 2016 geltende Landesverfassung, das Grundgesetz
[daB dieses in Art.20 Abs.2 S.2 GG ,,Wahlen und Abstimmungen® ne-
beneinander vorsieht, wird nicht einmal erwihnt], die Landesverfassung
schlechthin [?] oder in einem zeitlich ndher bestimmten Stadium?):

* Bayern, Hessen und Sachsen (alle drei sehen vor, dal im Volksent-
scheid die Mehrheit der abgegebenen Stimmen entscheidet: Art. 2
Abs.2 S.2 BayVerf.; Art.124 Abs.3 S.2 HessVerf. sowie Art.72
Abs. 4 S. 2 SachsVerf.)

*  Bremen (Art. 70 Abs. 3 S.2 BremVerf. 146t unter bestimmten Voraus-
setzungen finanzwirksame Volksentscheide zu).

Und wenn — letzter Hinweis — ein deutsches Verfassungsgericht im Jahre
2016 den Versuch, eine Rechtsfigur zu etablieren, die sich erkennbar aus
seiner Referenzverfassung nicht ergibt (ndmlich eine Ewigkeitsklausel
nach dem Vorbild von Art. 79 Abs. 3 GG), mit einem affirmativen Verweis
auf Carl Schmitts Verfassungslehre von 1928 begriindet, so stockt spates-
tens hier dem historisch einigermaflen orientierten Leser ob dieses ge-

5 Zusammenfassend und m.w.N. F. Wittreck, Direkte Demokratie und Verfassungsge-
richtsbarkeit, in: J6R 53 (2005), S. 111 ff.
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schichtsvergessenen Rekurses auf einen erklarten Feind der wohlgemerkt
parlamentarischen Demokratie der Atem.

Eine erste Besprechung der Entscheidung endet mit der Feststellung, sie
,»uberzeuge[n] in rechtspolitischer Hinsicht“®. Der Leser dieser zugegeben
harschen Zeilen ahnt, dal3 ihr Verfasser diese Einschidtzung beileibe nicht
teilen kann. Viel wichtiger (oder schlimmer?) ist, daf} sie zwar ausweislich
der tibrigen Ausfithrungen als Kompliment gedacht, in der Sache aber ver-
nichtend ist: Ist es Aufgabe eines Verfassungsgerichts, ,,rechtspolitisch
iiberzeugende* Losungen zu finden? Das Hamburgische Verfassungsge-
richt hat in der Tat Rechtspolitik betrieben — man wollte schlicht und ein-
fach das Ergebnis einer direktdemokratischen Initiative nicht. Seine Auf-
gabe, einen Sachverhalt verfassungsrechtlich nachvollziehbar zu wiirdi-
gen, hat das Gericht hingegen denkbar weit verfehlt und seine entspre-
chende Befugnis letztlich mi3braucht. Die Entscheidung ist Teil einer lei-
der nicht singuldren Selbstimmunisierung der Eliten gegeniiber dem Volk.

6. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung v. 21.11.2016 — V1.
15-VIII-14, V1. 8-VIII-15 — Konsultative Volksbefragung

Leitsétze

1. Die Volksbefragung gemdll Art. 88a LWG ist ein nach gesetzlichen
Vorgaben organisierter Urnengang, bei dem alle wahlberechtigten
Staatsbiirgerinnen und -biirger zur Abstimmung aufgerufen sind. Die
Durchfiihrung einer Volksbefragung stellt einen Akt der Staatswillens-
bildung dar. Dem steht nicht entgegen, dass die Volksbefragung kon-
sultativ ausgestaltet ist und ihr Ergebnis den Landtag und die Staatsre-
gierung nicht bindet.

2. Die Formen der Beteiligung des Volkes an der Staatswillensbildung
sind in Art. 7 Abs. 2 BV dem Grundsatz nach abschlieBend aufgefiihrt;
ohne Anderung der Verfassung kdénnen neue plebiszitire Elemente
nicht eingefiihrt werden.

3. Art. 88a LWG erweitert das Staatsgefiige um ein neues Element der di-
rekten Demokratie, das geeignet ist, das von der Verfassung vorgege-
bene Krifteverhdltnis der Organe und ihre Gestaltungsspielrdume zu

6 F. Becker, Anmerkung zu HmbVerfG, Urt. v. 13.10.2016 — HVerfG 2/16, in: NVwZ
2016, S. 1708 (1710).
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beeinflussen. Als neuartiges Instrument der unmittelbaren Demokratie,
das die geltenden verfassungsrechtlichen Regelungen zur Staatswil-
lensbildung modifiziert, hitte die Einfilhrung von Volksbefragungen
einer Verankerung in der Bayerischen Verfassung bedurft.

Tenor

1. Art.88a des Gesetzes liber Landtagswahl, Volksbegehren, Volksent-
scheid und Volksbefragung (Landeswahlgesetz — LWQG) in der Fassung
des § 1 Nr. 7 des Gesetzes zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom
23. Februar 2015 (GVBI S. 18, BayRS 111-1-1) ist mit Art. 7 Abs.2
BV unvereinbar und nichtig.

2. Den Antragstellerinnen sind die durch die Verfahren entstandenen not-
wendigen Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten.

Griinde
I.

[1] Gegenstand der Meinungsverschiedenheiten ist die Frage, ob die durch
das Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 23. Februar 2015
(GVBI S. 18) eroffnete Moglichkeit, Volksbefragungen durchzufiihren, mit
der Bayerischen Verfassung zu vereinbaren ist.

[2] Die Bayerische Staatsregierung brachte am 29. April 2014 einen
Gesetzentwurf zur Anderung des Landeswahlgesetzes (Einfiihrung von
Volksbefragungen) im Bayerischen Landtag ein (LT-Drs. 17/1745). In der
Ersten Lesung vom 7. Mai 2014 beschloss das Landtagsplenum, den Ge-
setzentwurf an den federfithrenden Ausschuss fiir Verfassung, Recht und
Parlamentsfragen zu iiberweisen (Plenarprotokoll 17/16 S. 948/954). Dort
fand am 16. Oktober 2014 eine Expertenanhdrung statt. Nach weiterer Be-
ratung am 13. November 2014 empfahl der Ausschuss am 5. Februar
2015 die Zustimmung zu dem Entwurf mit der Mal3gabe, dass der 1. Mérz
2015 als Datum des Inkrafttretens eingefiigt wird (LT-Drs. 17/5145). Am
1. Februar 2015 wurde der Entwurf vom Landtagsplenum in Zweiter Le-
sung beraten und anschlieBend beschlossen (Plenarprotokoll 17/37
S. 2906 ff.). Abgeordnete der Antragstellerinnen machten bei den Beratun-
gen sowohl im federfiihrenden Ausschuss als auch im Landtagsplenum
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geltend, die Einfithrung von Volksbefragungen sei in der vorgesehenen
Form mit der Bayerischen Verfassung nicht zu vereinbaren. Das Gesetz
wurde am 23. Februar 2015 vom Bayerischen Ministerpriasidenten ausge-
fertigt und in der Nr.2/2015 des Bayerischen Gesetz- und Verordnungs-
blatts vom 27. Februar 2015 auf S. 18 f. bekannt gemacht.

[3] Die in das Landeswahlgesetz eingefiigte mafgebliche Bestimmung
hat folgenden Wortlaut:

Art. 88a Volksbefragung

(1) 'Uber Vorhaben des Staates mit landesweiter Bedeutung wird eine Volks-
befragung durchgefiihrt, wenn Landtag und Staatsregierung dies iibereinstim-
mend beschlieBen. 2Uber die Gesetzgebung findet keine Volksbefragung statt.
(2) Art. 75 Abs. 1, Art. 76 Abs. 1 Sétze 1 und 2, Art. 77 Sétze 1 und 2, Art. 78
und 80 finden entsprechende Anwendung.

(3) Das Ergebnis einer Volksbefragung ldsst die dem Landtag und der Staats-
regierung nach der Verfassung zustehenden Befugnisse unberiihrt.

II.

[4] 1. Mit Schriftsatz vom 20. November 2014 beantragt die Antragstelle-
rin zu I:

1. Es wird festgestellt, dass der Gesetzentwurf der Staatsregierung vom
29.04.2014 (LT-Drs. 17/1745) die Verfassung des Freistaates Bayern verletzt.
2. Fiir den Fall, dass wéhrend dieses Verfahrens der unter 1. genannte Gesetz-
entwurf vom Landtag als Gesetz beschlossen und dieses vom Ministerprési-
denten ausgefertigt sowie bekannt gemacht wird: Es wird festgestellt, dass
das Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom ... (GVBI ... ) die
Verfassung des Freistaates Bayern verletzt und deswegen nichtig ist.

[5] Der Antrag auf Uberpriifung durch den Verfassungsgerichtshof konne
bereits wiahrend des Gesetzgebungsverfahrens gestellt werden. Die am Ge-
setzgebungsverfahren Beteiligten miissten nicht warten, bis das Gesetz
ausgefertigt und bekannt gemacht worden sei. Vielmehr konne im Rahmen
einer vorbeugenden Normenkontrolle bereits vorher entschieden werden,
ob die durch einen Gesetzentwurf ins Auge gefasste Regelung mit der
Bayerischen Verfassung vereinbar sei. Mit Schriftsatz vom 18. Marz 2015
weist die Antragstellerin darauf hin, dass der Entwurf zwischenzeitlich
vom Landtag als Gesetz beschlossen worden sei. Daher richte sich der An-
trag geméal seiner Nr. 2 nicht mehr gegen den Entwurf, sondern gegen das
Gesetz.
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[6] Das durch Anderung des Landeswahlgesetzes eingefiihrte Institut
der Volksbefragung sei mit der Bayerischen Verfassung nicht vereinbar.

[7] a) Es verstoBe gegen das Prinzip des Verfassungsvorbehalts.

[8] aa) Der Grundsatz des formellen Verfassungsvorbehalts sei verletzt,
weil der Gesetzgeber sich einer Regelungsmaterie annehme, derer er sich
von Verfassungs wegen nicht annehmen diirfe. Thematisch vergleichbare
Regelungen seien auf Verfassungsebene bereits abschlieBend normiert und
einer Erweiterung oder Modifizierung durch den einfachen Gesetzgeber
nicht zugénglich. Der Verfassungsgeber habe sich bei der Ausgestaltung
des Demokratieprinzips grundsitzlich fiir das reprisentativ-demokratische
System entschieden. Zwar sehe die Bayerische Verfassung auch plebiszité-
re Elemente vor; jedoch stiinden die représentativen zu den plebiszitéren
Elementen in einem Regel-Ausnahme-Verhéltnis. Plebiszitdre Willenséu-
Berungen seien nur insoweit moglich, als die Verfassung diese in Art. 18
Abs. 3, Art. 7 Abs. 2 i.V.m. Art. 74 und 75 Abs. 2 BV selbst vorsehe und
damit zulasse. Diese Regelungen seien schon wegen ihrer zumindest teil-
weisen Detailgenauigkeit als abschlieBend anzusehen und durch den einfa-
chen Gesetzgeber nicht beliebig &nderbar oder erweiterbar. Entgegen der
Grundentscheidung der Verfassung, dass plebiszitire Mechanismen (mit
Ausnahme der Sondersituation der Verfassungsénderung in Art. 75 Abs. 2
BV) vom Volk selbst (,,von unten®) in Gang gesetzt werden kdnnten, er-
mogliche Art. 88a LWG den Zugriff des Landtags und der Staatsregierung
,von oben* auf das Volk. Neuartige oder zusétzliche unmittelbare Beteili-
gungen des Volkes bediirften gemal Art. 75 Abs. 4 BV einer Verankerung
im Verfassungstext.

[9] Die Zulassung von Volksbefragungen im Bereich des exekutivi-
schen Handelns bedeute im Ubrigen einen viel groBeren Bruch mit dem
verfassungsrechtlichen Regelungsgefiige als dies im Bereich der Legislati-
ve der Fall sei. Denn immerhin kenne die Verfassung die Volksbeteiligung
im Zusammenhang mit der Gesetzgebung in den (freilich abschlieBenden)
Art. 74 ff. BV, wohingegen im Bereich der Exekutive und Gubernative
Volksbeteiligungen von der Verfassung iiberhaupt nicht vorgesehen seien.

[10] bb) Aus dem matericllen Gehalt des Verfassungsvorbehalts und
dem Prinzip des Vorrangs der Verfassung ergebe sich, dass die inhaltliche
Grundkonzeption der Verfassung einer einfachgesetzlichen Regelung in-
stitutionell nicht entgegenstehen diirfe. Dies sei bei der Einflihrung von
konsultativen Volksbefragungen oder Volksabstimmungen indes der Fall,
da die vom Verfassungsgeber austarierte Kompetenz- und Machtverteilung
in substanzieller Weise verdndert werde.
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[11] (1) Die verfassungsmiBig vorgesehene Rolle des Landtags und des
diesen konstituierenden sowie legitimierenden Wahlakts wiirden entwer-
tet.

[12] Die Verfassung stehe einer einfachgesetzlichen institutionellen
Schwichung des Parlaments entgegen, die darin liege, dass es tliber grund-
legende und landesweit bedeutsame Vorhaben trotz eines durch den Wahl-
akt legitimierten ,,Wahlerauftrags® nicht selbst entscheide, sondern als
Grundlage seiner Entscheidung eine (wenn auch nur konsultative) Volks-
abstimmung herbeifiihre, mithin eine Abstimmung {iber Punkte, die im
Regelfall bereits Gegenstand der periodisch wiederkehrenden Landtags-
wahlen gewesen seien. Solche Fragen sollten nach den Vorstellungen der
Verfassung in einem strukturierten Diskussionsprozess im Parlament eror-
tert und dort — gegebenenfalls mit fachlicher Unterstiitzung von Sachver-
standigen — einem politischen Bewertungs- und Abwigungsprozess unter-
zogen werden. Da das Volk selbst nicht organisiert sei und unterschiedli-
che Meinungen kaum biindeln kénne, bewirke die Einfiihrung punktueller
konsultativer Volksbefragungen ,,zwischendurch® auch eine zumindest
partielle Relativierung des in der reprisentativen Demokratie vorausge-
setzten Rationalitdtsreservoirs. Dem lasse sich nicht entgegenhalten, dass
nach dem Gesetzentwurf nur Landtag und Staatsregierung gemeinsam
eine Volksbefragung initiieren konnten. Ein solcher Einwand iibersehe,
dass sich die die Staatsregierung stiitzenden Fraktionen einem entspre-
chenden Ansinnen der Staatsregierung politisch kaum entziehen kénnten.

[13] Auch kénne man daraus, dass das Parlament rechtlich an ein ent-
sprechendes Votum des Volkes nicht gebunden sei, nicht schlieen, dass
damit jegliche Bindungswirkung ausgeschlossen wiére. Die Verfassungs-
wirklichkeit und die faktische Dimension des Staatsorganisationsrechts
konnten nicht unberiicksichtigt bleiben. Das Ergebnis einer Volksbefra-
gung werde, da es unmittelbares und starkes demokratisches Gewicht ha-
be, nur im Ausnahmefall und unter besonderen Bedingungen vom Parla-
ment ignoriert oder gar in sein Gegenteil verkehrt werden konnen. Auch
durch rechtlich unverbindliche Volksbefragungen werde dem Volk eine
Mitwirkung an der Staatswillensbildung eingerdumt. Als oberstes Verfas-
sungsorgan Uibe das Volk insoweit Staatsgewalt aus. Dies stehe im Wider-
spruch zur Verfassung, die — auBer dem Institut des Volksbegehrens und
des Volksentscheids — als legitimatorischen Akt nur die periodisch wieder-
kehrenden Wahlen vorsehe. Zudem werde die Offentlichkeit erwarten,
dass von der Moglichkeit der konsultativen Volksbefragung Gebrauch ge-
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macht werde; dies fithre auch zu einer faktischen Schwichung von Parla-
ment und Wahlakt.

[14] (2) Die von der Verfassung konzipierte Stellung des Ministerprési-
denten und der Staatsregierung werde zulasten des Landtags verschoben.

[15] Auf der Basis des Art.43 Abs.1 BV konne und miisse sich die
Staatsregierung als Gubernative aller den Freistaat Bayern betreffenden
Themen politisch- grundsétzlicher Art eigenstindig und eigenverantwort-
lich annehmen. Die Verfassung gehe davon aus, dass sich die Staatsregie-
rung fir ihre Gesetzentwiirfe und sonstigen wesentlichen (meist auch
haushaltswirksamen) Projekte im Parlament jeweils eine Mehrheit sichern
miisse. Die Staatsregierung habe de constitutione lata kein Recht, iiber
grundlegende Angelegenheiten der Leitungsfunktion eine Volksabstim-
mung herbeizufithren und sich damit gegeniiber dem Landtag den politi-
schen Vorteil hoherer demokratischer Dignitét zu verschaffen. Zwar sei es
der Staatsregierung unbenommen, sich an Meinungsumfragen zu orientie-
ren oder solche in Auftrag zu geben (,,Resonanzstudien). Jedoch habe sie
sich dabei auf informelle MeinungsduBerungen zu beschrianken, die nicht
den Eindruck einer institutionellen Willensbildung vermitteln diirften.

[16] Im Rahmen der Exekutivtitigkeit konne die Durchfithrung von
konsultativen Volksbefragungen zumindest tendenziell die Gefahr hervor-
rufen, dass sich die Staatsregierung im Fall der Diskrepanz des Ergebnis-
ses der Volksabstimmung zu den einschldgigen rechtlichen Regelungen an
das Votum des Volkes gebunden fiihle. Besonders augenscheinlich sei dies
bei groBlen Infrastrukturprojekten, an die die Staatsregierung bei der For-
mulierung des Gesetzentwurfs wohl in erster Linie gedacht habe. Fiir sol-
che Projekte gelte in der Regel Bundesrecht. Schon kompetenzrechtlich
diirfte es ausgeschlossen sein, dass der Landesgesetzgeber insoweit zu-
satzliche Volksbefragungen vorsehe, die in den Verfahrensvorschriften des
einschldgigen Bundesrechts nicht vorgesehen seien. Es sei auch zu be-
flirchten, dass die Exekutive etwa bei der Gesamtabwigung der betroffe-
nen Belange dem Ergebnis einer Volksbefragung ein Gewicht beimesse,
fiir welches das Bundesrecht keine Grundlage biete.

[17] Es konne ein Konflikt zu dem in Art. 51 Abs. 1 BV verankerten
Ressortprinzip entstehen. Das Recht der Staatsregierung, Volksbefragun-
gen (mit) zu initiieren, differenziere nicht zwischen der Staatsregierung als
Gremium und den ressortverantwortlichen Staatsministern. Soweit die
Staatsregierung im Bereich der Ressortverantwortung Volksbefragungen
anrege, handle sie rechtswidrig.
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[18] (3) Das Prinzip der parlamentarischen Verantwortung der Staatsre-
gierung werde relativiert; dies fithre zu einer weiteren Schwéchung des
Parlaments zugunsten der Staatsregierung.

[19] Der Ministerprasident und die Staatsminister triigen gemif Art. 47
Abs. 2, Art.51 Abs.1 BV die Verantwortung gegeniiber dem Landtag.
Seien sie sich bei einer politisch heiklen Frage nicht sicher, ob die von ih-
nen priferierte Losung auf Akzeptanz in der Offentlichkeit oder im Parla-
ment stoBe, ermogliche es das Institut der Volksbefragung, negative politi-
sche Konsequenzen praventiv abzufedern. Durch die Initiierung einer
Volksbefragung seitens der Staatsregierung und die politische Bindung an
das Ergebnis der Befragung hitten der Ministerprésident und die Staatsmi-
nister ein politisch gewichtiges, in der Verfassung aber gerade nicht vorge-
sehenes Instrument zur demokratischen Rechtfertigung ihres Tuns in der
Hand. Hierin liege eine deutliche Verschiebung der Machtverhiltnisse zu-
gunsten des Ministerprisidenten und letztlich der gesamten Staatsregie-
rung. Denn das Vorliegen einer das Handeln der Staatsregierung rechtferti-
genden Volksabstimmung diirfte faktisch die Bereitschaft des Parlaments
mindern, eine zur Riicktrittspflicht gemal Art. 44 Abs. 3 Sétze 2 und 3 BV
fihrende Situation festzustellen.

[20] Der einfachgesetzlich konzipierten Verschiebung verfassungsun-
mittelbar vorgesehener Kompetenzen und damit Machtstrukturen lasse
sich nicht entgegenhalten, dass das Instrument der Volksbefragung nur
einen geringen Anwendungsbereich haben werde. Insbesondere sei dieser
keineswegs auf Vorhaben der Exekutive, wie beispielsweise solche der In-
frastruktur, beschrankt. Zwar sei die Gesetzgebung von der Volksbefra-
gung ausgenommen. Dies gelte aber nicht fiir Vorhaben des Staates, die
noch keinen Eingang in ein Gesetzgebungsverfahren gefunden hitten, die
aber zur spiteren Realisierung eines Gesetzes bediirften. Zudem seien we-
der zur Uberwachung des Ausschlusses der Gesetzgebung noch im Hin-
blick auf staatshaushaltsrelevante Fragen gemill Art. 73 BV (priventive)
Kontrollméglichkeiten vorgesehen.

[21] b) Ferner sei Art. 16a BV verletzt.

[22] Zwar folge aus dieser Verfassungsbestimmung kein originirer An-
spruch der Opposition auf die Einfithrung bestimmter organisationsrechtli-
cher MaBnahmen zu ihren Gunsten. Wenn der Gesetzgeber jedoch ein
neues politisches, machtrelevantes Institut der Willensbildung schafte, ha-
be er dabei auch die staatsorganisationsrechtliche Grundsatz- und Wertent-
scheidung des Art. 16a BV zu beachten. Dies sei vorliegend nicht der Fall.
Das Instrument der Volksbefragung gerate in der konkreten Ausgestaltung
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zum Machtinstrument, das allein der ,,Aktionseinheit” von Staatsregierung
und Landtagsmehrheit den Zugriff auf das Plebiszit ermogliche. Auch
wenn die Volksbefragung keine rechtliche Bindungswirkung entfalte, sei
die Opposition institutionell zu beteiligen.

[23] 2. Mit Schriftsatz vom 16. Juni 2015 beantragt die Antragstellerin
zu II:

Es wird festgestellt, dass das Gesetz zur Anderung des Landeswahlgesetzes
vom 23. Februar 2015 (GVBI S. 18) in §§ 1 und 2 Abs. 1 gegen die Bayeri-
sche Verfassung verstdft und nichtig ist.

[24] a) Diese Bestimmungen griffen in das durch die Bayerische Verfas-
sung geregelte Verhiltnis zwischen Legislative und Exekutive ein.

[25] aa) Die dadurch ermdglichten konsultativen Volksbefragungen sei-
en als Teil der Staatswillensbildung zu verstehen.

[26] Das Bundesverfassungsgericht habe in seiner Entscheidung vom
30. Juli 1958 (BVerfGE 8, 104 ff.) zu den Volksbefragungsgesetzen der
Lander Hamburg und Bremen iiber die atomare Bewaffnung der Bundes-
wehr die konsultative Volksbefragung von bloBer Statistik, Meinungsfor-
schung, offentlicher Meinung und von der politischen Willensbildung des
Volkes unterschieden. Entscheidend sei, ob die Befragung eine Veranstal-
tung des gesellschaftlich-politischen oder des staatsorganschaftlichen Be-
reichs sei. Wenn die wahlberechtigten Biirger sich aufgrund einer gesetzli-
chen Regelung und genauso wie bei verbindlichen Volksabstimmungen,
Volksbegehren und Volksentscheiden duflern sollten, so sei dieses Gesetz
die Rechtsgrundlage fiir eine Teilnahme des Biirgers als Glied des Staats-
volkes an der Bildung des Staatswillens. Dahinter trete im vom Bundes-
verfassungsgericht entschiedenen Fall zuriick, dass die Volksbefragung
nicht als rechtsverbindlich ausgestaltet gewesen sei.

[27] Die vom Bundesverfassungsgericht fiir die Uberpriifung eines
Volksbefragungsgesetzes am Mafstab des Grundgesetzes entwickelten
Grundsiitze seien auf die Uberpriifung des zur Entscheidung gestellten Ge-
setzes am Mafstab der Bayerischen Verfassung iibertragbar. Dieses Gesetz
sehe fiir die Durchfiithrung eine entsprechende Anwendung der Bestim-
mungen {iber Volksentscheide vor. Zwar sei die Volksbefragung nach dem
angegriffenen Gesetz nicht auf ein bestimmtes Befragungsthema be-
schrinkt, sondern strukturell offen. Da die Uberlegungen des Bundesver-
fassungsgerichts zur Staatswillensbildung aber nicht bei den Inhalten der
Volksbefragung ansetzten, sondern beim Verfahren der Willensbildung,
konne hieraus kein Unterscheidungskriterium abgeleitet werden. Auch aus
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der Unverbindlichkeit ergebe sich keine Abweichung zu dem vom Bun-
desverfassungsgericht eingenommenen Standpunkt.

[28] Nach den Intentionen der Staatsregierung solle neben den direktde-
mokratischen Mitwirkungsmoglichkeiten im Bereich der Gesetzgebung
die Moglichkeit einer unmittelbaren Beteiligung des Volkes im Bereich
der Aufgaben geschaffen werden, die der Staatsregierung als oberster lei-
tender und vollziehender Behorde oblidgen. Die Volksbefragung habe nach
ihrer Funktion in der Verfassungswirklichkeit, auf die abzustellen sei,
mehr Ahnlichkeit mit einem Wahlakt als mit einem Gesetzgebungsakt, der
einen ausformulierten Gesetzentwurf zur Grundlage habe. Die Abstim-
mung stelle sich als Teilhabe an der Entscheidung der Exekutive, als Mog-
lichkeit zur Stellungnahme und damit indirekt als Moglichkeit der Ein-
flussnahme auf die Exekutive in einem Bereich nicht gebundener Verwal-
tung dar. Das Gesetz statuiere ein Teilhaberecht sui generis, mediatisiert
durch die Teilhaberechte aller anderen abstimmungsberechtigten Staats-
biirger. Auch wenn sich die Teilhabe im Abstimmungsakt erschopfe, blei-
be sie doch Teil der amtlich dokumentierten Willensbildung. Das Teilha-
berecht werde dem Biirger eingerdumt und erweitere seinen status activus;
es eroffne dem Staatsvolk die Handlungsmdglichkeit, sich im Rahmen der
Fragestellung zu positionieren und zu artikulieren. Da der Biirger in einem
rechtlichen Rahmen seinen Willen kundgebe und dieser Wille als Abstim-
mungsergebnis festgestellt werde, sei diese Willensbildung auch fiir den
bayerischen Verfassungsraum der Staatswillensbildung zuzurechnen.

[29] bb) Die Qualifizierung der Volksbefragung als Staatswillensbil-
dung fiihre nicht dazu, dass die angegriffene Regelung unter dem Vorbe-
halt der Verfassungsdnderung stehe.

[30] Der Verfassungsgerichtshof habe bereits entschieden, dass es ohne
Anderung der Verfassung nicht zuldssig sei, neben dem Volksbegehren
eine weitere Form eines dem Volk zustehenden Gesetzesinitiativrechts zu
schaffen. Hiervon unterscheide sich die Volksbefragung jedoch in doppel-
ter Hinsicht. Diese sei zum einen nach dem Verfahrensgang beschrinkt auf
eine vorgegebene Fragestellung, deren Formulierung der Staatsregierung
und dem Landtag anheimgegeben sei. Die Staatswillensbildung geschehe
nicht initiativ, sondern reaktiv. Zum anderen sei die Volksbefragung in-
haltlich auf die Affirmation oder Negation zu Vorhaben der Exekutive be-
schrinkt. Eine vom Parlament initiierte Volksbefragung — ohne rechtliche
Bindungswirkung und im Bereich einer Detailentscheidung ,,mit gutem
Grund® — bewege sich im Rahmen des Gewaltenteilungsprinzips. Die Of-
fenheit der Bayerischen Verfassung fiir Volksrechte einerseits und die
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Moglichkeit des Parlaments, qua Einzelfallgesetzgebung exekutivisch ge-
prigte Entscheidungen zu treffen, andererseits fithrten dazu, dass jeden-
falls eine vom Parlament initiierte Volksbefragung auch ohne Verfassungs-
anderung zuldssig sei. Anders als die Volksgesetzgebung habe die Volks-
befragung ungeachtet der praktisch-politischen Wirkung ihres Ergebnisses
eine geringere rechtliche Dignitét. Sie schaffe kein allgemeinverbindliches
Recht, sondern zeige Zustimmung oder Ablehnung; sie bleibe im verfas-
sungsrechtlichen Sinn folgenlos. Bei der Anwendung sei allerdings darauf
zu achten, dass es sich um Themen handle, die in die Kompetenz der
Staatsregierung fielen.

[31] cc) Das angegriffene Gesetz stirke die Stellung des Ministerprisi-
denten iiber das in der Verfassung vorgesehene Mal} hinaus; insoweit grei-
fe es sowohl zulasten der Ressortverantwortung der Staatsminister wie
auch zulasten des Landtags in deren verfassungsrechtlich garantierte
Rechtspositionen ein. Da es durch seine blole Existenz das verfassungs-
rechtliche Kompetenzgefiige verschiebe, hitte es nur als verfassungsén-
derndes Gesetz erlassen werden diirfen.

[32] Ergénzend zu den diesbeziiglichen Ausfiithrungen des Bevollméich-
tigten der Antragstellerin zu I sei Folgendes anzumerken:

[33] Die Volksbefragung konne nur im Einvernehmen zwischen Land-
tag und Staatsregierung initiiert werden. Negativ betrachtet bedeute dies
ein Vetorecht fiir jedes der beiden beteiligten obersten Staatsorgane. Ver-
fassungspraktisch komme diesem Vetorecht aber nur geringe Bedeutung
zu, da der die Staatsregierung fithrende Ministerprasident vom Landtag
gewihlt worden sei und iiber eine Mehrheit im Landtag verfiige. Die Ein-
fiihrung der Volksbefragung verschiebe die Gewichte weg vom Parlament
hin zur ,,Aktionseinheit™ von Staatsregierung und Landtagsmehrheit. Der
Anstof3 zur Durchfiihrung einer Volksbefragung werde regelmafig von der
Staatsregierung ausgehen, schon weil es sich um Vorhaben der Exekutive
handle. Die Staatsregierung konne und werde sich des Instruments der
Volksbefragung zur politischen Durchsetzung ihrer Vorstellungen bedie-
nen. Die Debatte, die bei Vorhaben von landesweiter Bedeutung eigentlich
in den Landtag gehdre und die nach der Struktur der Verfassung reprisen-
tativ-demokratisch zu fiithren wire, konne durch die Volksbefragung popu-
listisch beendet werden. Diese solle vordringlich dazu dienen, die Legiti-
mationsbasis der Staatsregierung bei der Durchsetzung von Infrastruktur-
projekten, die vor Ort umstritten seien, zu verbreitern. Zugleich erdffne
das Referendum die Mdoglichkeit, die Verantwortung fiir ein Vorhaben auf
das Staatsvolk zu verlagern. Vollig unklar bleibe, wie ein einmal artiku-
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lierter, wenn auch unverbindlicher Volkswille in das hochkomplexe Abwé-
gungsgeflecht bei der gerichtlichen Uberpriifung infrastruktureller Vorha-
ben eingepasst werden solle.

[34] SchlieBlich werde die verfassungsrechtlich vorgegebene Rolle des
Ministerpréasidenten, der die Richtlinien der Politik bestimme und die
Staatsregierung fiithre, verdndert. Er konne sich iiber die Ressortverant-
wortlichkeit hinweg direkt an das Volk wenden. Unabhingig vom Turnus
der Wahlen habe er die Mdoglichkeit, die Volksbefragung als Plebiszit tiber
die eigene Person auszugestalten. Damit konne die Volksbefragung zur
Volkswahl des Ministerprasidenten mutieren. Es gehe nicht um einen
Mehrgewinn an Demokratie, sondern um einen Machtzugewinn. Dies sei
mit der Bayerischen Verfassung nicht zu vereinbaren.

[35] b) Die angegriffene Regelung verstofle gegen Art. 16a Abs.2 BV.

[36] Dadurch, dass kein Initiativrecht fiir Minderheiten vorgesehen sei,
werde die ,,Aktionseinheit* zwischen der Regierung und der sie tragenden
Landtagsfraktion erstmals in einem Gesetz institutionalisiert. Dies stelle
einen Prizedenzfall dar, der geeignet sei, die Rechte der Opposition zen-
tral zu schwichen. Wenn und solange ein Legitimationsinstrument wie die
Volksbefragung bestehe, miisse hierzu ein chancengleicher und diskrimi-
nierungsfreier Zugang gewihrleistet werden. Hieran fehle es, weil an kei-
ner Stelle im Prozess der Volksbefragung Einwirkungs-, Gestaltungs- oder
Kontrollrechte der Opposition vorgesehen seien. Gerade weil sich die
Volksbefragung auf Vorhaben der Exekutive beziehe, erfordere die im Ge-
waltenteilungsprinzip angelegte Kontrollfunktion der Legislative gegen-
iiber der Exekutive ein Partizipationsrecht nicht nur der Landtagsmehrheit,
sondern auch der Opposition. Dieses Recht konne sinnvollerweise nur
durch die Formulierung der Fragestellung und durch die Wahl des Zeit-
punkts der Volksbefragung verwirklicht werden.

I1I.

[37] 1. Die CSU-Fraktion im Bayerischen Landtag (Antragsgegnerin zu 1
in beiden Verfahren) hélt die Antrdge fiir unbegriindet.

[38] a) Ein Verstol3 gegen den Verfassungsvorbehalt sei nicht gegeben.
Art. 88a LWG beziehe sich auf Gegenstiande in exekutivischer Primérver-
antwortung. Dementsprechend sei von einem direktdemokratischen Ele-
ment auszugehen, das sich nicht in die Systematik der Art. 71 ff. BV ein-
ordnen lasse. Das Konzept plebiszitirer Willensbildung, wie es in der
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Bayerischen Verfassung angelegt sei, werde weder erweitert noch modifi-
ziert. Es handle sich der Sache nach um ein Aliud gegeniiber den in
Art. 18 Abs. 3, Art. 74 und 75 Abs. 2 BV geregelten Entscheidungsbefug-
nissen, das nur einen geringen Anwendungsbereich erdffne. Angesichts
des konsultativen Charakters der Volksbefragung erscheine es sachge-
recht, dieses Instrument weniger als einen Akt der Staatswillensbildung
als vielmehr als einen Beitrag zur Staatswillensbildung zu verstehen. Die
abschlieBende Wirkung der Regelungen in Art. 71 ff. BV werde daher
nicht ausgelost.

[39] b) Im Gegensatz zu dezisiven direktdemokratischen Elementen
hitten konsultative Volksbefragungen keine relevante Verschiebung im
staatsorganisatorischen Gefiige zur Folge. Mafgeblich sei, dass das kon-
sultative Referendum den Verfassungsorganen auch die Entscheidung ge-
statte, sich inhaltlich anders zu entscheiden. Die Gleichsetzung moglicher
politischer Wirkungen mit einer rechtlichen Bindung tiberzeuge schon im
Ansatz nicht. Anders als fiir den Bereich der Gesetzgebung vermoge exe-
kutivisches Handeln keine dauerhafte Bindungswirkung gegeniiber ande-
ren Verfassungsorganen zu entfalten. Der Landtag werde in seinen verfas-
sungsrechtlich radizierten Befugnissen nicht betroffen. Insbesondere fiihre
das gewihlte Regelungskonzept zu keiner Minderung seiner Mitwirkungs-
und Kontrollméglichkeiten, wie schon das Erfordernis eines Parlaments-
beschlusses vor der Durchfithrung einer Volksbefragung zeige. Unangetas-
tet bleibe auch die Verantwortlichkeit des Ministerpriasidenten und der
Staatsminister.

[40] c) Die Rechte der parlamentarischen Opposition wiirden nicht be-
eintrachtigt. Soweit Art. 16a BV die parlamentarische Opposition als
grundlegenden Bestandteil der parlamentarischen Demokratie bezeichne,
enthalte dies zwar ein Bekenntnis zum Stellenwert der Opposition; die
Vorschrift begriinde aber keine eigenen neuen Rechte. Der Opposition
werde durch die streitgegenstindliche Regelung nichts vorenthalten, wo-
rauf sie von Verfassungs wegen einen Anspruch hitte. Aus Art. 16a BV
konne nicht abgeleitet werden, dass jedes Mehrheitsrecht auch der Min-
derheit einzurdumen sei. Vielmehr séhe sich die Einfithrung entsprechen-
der Initiativrechte ihrerseits z.B. im Hinblick auf die Mehrheitsregelung
des Art. 23 BV durchgreifenden verfassungsrechtlichen Bedenken ausge-
setzt. Es bestehe zudem die Gefahr, dass die in Art.5 BV angelegte
Grundentscheidung fiir eine effektive gegenseitige Kontrolle einzelner
Verfassungsorgane sowie die Handlungs- und Funktionsféhigkeit der par-
lamentarisch-reprisentativen Demokratie beeintrachtigt wiirden. Da eine

312



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ausgewdhlte Entscheidungen zur direkten Demokratie 2014-2016

konsultative Volksbefragung nach Art. 88a Abs. 1 Satz 1 LWG einen Be-
schluss von Landtag und Staatsregierung voraussetze, bestehe auch die
Moglichkeit zur Artikulation oppositioneller Positionen im Rahmen der
entsprechenden parlamentarischen Debatte.

[41] 2. Die Bayerische Staatsregierung (Antragsgegnerin zu 2 in beiden
Verfahren) duflert Bedenken gegen die Zuléssigkeit des Antrags der An-
tragstellerin zu I und hélt beide Antrége fiir unbegriindet.

[42] a) Zweifelhaft sei, ob der Antrag der Antragstellerin zu I im Zeit-
punkt seiner Einreichung tiberhaupt zuldssigerweise habe gestellt werden
konnen. Zuvor hitten lediglich die erste Lesung, eine Sachverstindigenan-
horung und die Erstberatung im Verfassungsausschuss stattgefunden. In
diesem Stadium des Gesetzgebungsverfahrens stehe das Ergebnis der Be-
ratungen moglicherweise noch nicht hinreichend fest, sodass noch kein
geeigneter Gegenstand fiir ein verfassungsgerichtliches Verfahren vorlie-
ge.

[43] b) Das vom Landtag mittlerweile beschlossene Gesetz sei verfas-
sungsgemal.

[44] aa) Konsultative Volksabstimmungen seien auf einfachgesetzlicher
Grundlage grundsitzlich zuldssig. Die in Art.88a LWG vorgesehene
Volksbefragung sei keine verbindliche Entscheidung iiber die Ausiibung
der Staatsgewalt, denn das Ergebnis der Abstimmung binde die staatlichen
Organe nicht; vielmehr lasse die Befragung die dem Landtag und der
Staatsregierung nach der Verfassung zustehenden Befugnisse ausdriicklich
unberiihrt. Der Ausschluss der rechtlichen Verbindlichkeit sei fiir die Fra-
ge einer moglicherweise erforderlichen Verfassungsédnderung zentral. Da
die verfassungsrechtlich zugewiesenen und reprisentativ-parlamentarisch
legitimierten Befugnisse nicht verdndert wiirden, werde auch ein aus dem
Grundsatz der reprisentativ-parlamentarischen Ausgestaltung folgender
Verfassungsvorbehalt nicht ausgelost.

[45] Die Gleichsetzung der moglichen politischen Wirkung einer Volks-
befragung mit der rechtlichen Bindungswirkung einer Volksentscheidung
iiberzeuge nicht. Politischer Druck und politische Erwartungshaltungen
seien durch politische Verantwortungen aufzufangen, wozu das Verfas-
sungsrecht entsprechende Mechanismen, insbesondere Wahlen, etabliert
habe. Auch die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs vom 22. Okto-
ber 2012 iiber das Volksbegehren zur Abschaffung von Studienbeitrdgen
sei deutlich vom Grundsatz geprégt, dass fiir Fragen der unmittelbaren Be-
teiligung des Volkes an der Ausiibung von Staatsgewalt mafBigeblich sei,
ob und inwieweit rechtliche Bindungen bestiinden oder ausgeldst wiirden.
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Danach komme es nicht darauf an, ob moglicherweise politisch-faktische
Zwinge ausgelost wiirden oder Erwartungen an kiinftiges Verhalten der
Staatsorgane involviert sein konnten. Die einfachgesetzliche Einfithrung
einer unverbindlichen Volksbefragung stehe auch nicht im Widerspruch zu
den beiden Urteilen des Bundesverfassungsgerichts aus dem Jahr 1958 zu
Volks- und Biirgerbefragungen iiber Atomwaffen. Diese Befragungen sei-
en als verfassungswidrig verworfen worden, da sie die ausschlieliche Zu-
standigkeit der Bundesorgane beeintrachtigt hitten.

[46] bb) Selbst wenn generelle Bedenken gegen die einfachgesetzliche
Einflihrung der Volksbefragung blieben, konnten diese angesichts der kon-
kreten Ausgestaltung sowie mit Riicksicht auf den landesverfassungsrecht-
lichen Kontext nicht aufrechterhalten werden.

[47] Den moglichen Bedenken in Hinsicht auf die Organe und das Ver-
fahren der Gesetzgebung sowie insbesondere die Gesetzgebungsbefugnis-
se des Landtags werde dadurch umfassend Rechnung getragen, dass iiber
die Gesetzgebung eine Volksbefragung nicht stattfinden diirfe. Der
Ausschluss der Gesetzgebung sei so zu verstehen, dass er eine verfas-
sungsrechtliche Kollision mit den abschlieBenden Regelungen in
Art. 71 ff. BV ausschlieBe. Danach konnten Gesetzesvorlagen oder ihre
Einbringung sowie Fragen, die sich auf die Anderung oder Aufhebung be-
stehender Gesetze bezdgen, nicht Gegenstand einer Volksbefragung sein.
Eine weiter gehende Auslegung des Ausschlusstatbestands in dem Sinn,
dass dartiber hinaus auch solche Gegenstéinde von einer Befragung ausge-
schlossen sein sollten, die sich im Ergebnis auf die Gesetzgebung auswir-
ken konnten, weil es zu ihrer spiteren Umsetzung einer Anderung beste-
hender Gesetze (Vorrang des Gesetzes) oder einer Regelung durch Gesetz
(Vorbehalt des Gesetzes) bediirfe, sei verfassungsrechtlich nicht zwingend.
Gegebenenfalls konnten missbrauchliche Umgehungsstrategien als vom
Ausschluss der Gesetzgebung erfasst angesehen werden. Eine verfas-
sungskonforme Auslegung dahingehend, dass der Ausschluss auch fiir
Volksbefragungen gelte, die zwar nicht unmittelbar die Art. 71 ff. BV be-
trifen, die jedoch auf andere Art und Weise nach Inhalt und Umstédnden
Grundlagen fiir die Gesetzgebung beschaffen sollten, sei in Betracht zu
ziehen.

[48] Anders als fiir den Bereich der Gesetzgebung, in dem das Verfah-
ren und die Willensbildung in Art. 70 ff. BV umfassend und detailliert ge-
regelt wiirden, enthalte die Bayerische Verfassung fiir die Exekutive in
Art. 54, 55 BV nur wenige Vorgaben, die zudem in erheblichen Teilen nur
den Charakter von Grundsétzen hétten. Auch dies spreche dafiir, dass die
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Verfassung insoweit keinen ab- und ausschlieBenden Charakter habe. Ein
Abgleich mit der strukturverwandten Rechtslage bei der kommunalen
Biirgerbefragung lasse ebenfalls darauf schlieen, dass die Volksbefragung
ohne Anderung der Verfassung eingefiihrt werden kdnne.

[49] Weiter sei zu beriicksichtigen, dass die Initiative zur Volksbefra-
gung einem ibereinstimmenden Beschluss von Parlament und Staatsregie-
rung vorbehalten sei. Damit konne verhindert werden, dass ein moglicher-
weise bereits gebildeter organschaftlicher Wille des Landtags oder der
Staatsregierung iiberspielt werde. Das Spannungsverhéltnis zwischen re-
préisentativer und direkter Demokratie werde von der Bayerischen Verfas-
sung in Kauf genommen. Aus Art. 88a LWG ergebe sich weder ein unzu-
lassiger Eingriff in die gewaltenteilenden Regelungen der Verfassung noch
eine sonst verfassungsrechtlich unzulissige Wegnahme oder Verlagerung
von Befugnissen. Die Aufteilung der Zusténdigkeiten und Befugnisse zwi-
schen der Staatsregierung als Kollegialorgan sowie dem Ministerprisiden-
ten und den Ministern werde nicht auf verfassungsrechtlich relevante Wei-
se verdndert. Die parlamentarische Kontrolle der Staatsregierung bleibe
gewahrt.

[50] cc) Die verfassungsrechtlich geschiitzten Rechte der parlamentari-
schen Opposition seien nicht verletzt.

[51] Wegen der Unverbindlichkeit der Volksbefragung sowie wegen des
Ausschlusses der Gesetzgebung bleibe die parlamentarische Willensbil-
dung mit sdmtlichen vorhandenen Einflussmdglichkeiten der Opposition
erhalten. Auch die weiteren parlamentarischen Kontroll- und Einfluss-
moglichkeiten der Oppositionsfraktionen gegeniiber der Regierung wiir-
den nicht geschmailert. Vielmehr biete die Befragung der Opposition im
und auBerhalb des Parlaments eine zusétzliche Moglichkeit fiir eine politi-
sche Auseinandersetzung mit der Mechrheit. Aus den Initiativrechten des
Volkes im Bereich der Gesetzgebung konne nicht auf ein Initiativrecht der
Opposition bei Volksbefragungen geschlossen werden. Weder aus dem
Demokratieprinzip noch aus Art. 16a BV ergiben sich Rechte der Opposi-
tion, die {iber die parlamentarischen Kontrollrechte hinausgingen und auf
Beteiligungen an exekutivem Verhalten ausgerichtet seien. Ein solches In-
itiativrecht sei seinerseits verfassungsrechtlich bedenklich, da das in Art. 2
Abs. 2 Satz2, Art. 23 Abs. 1 BV festgelegte Mehrheitsprinzip und das in
Art. 13 Abs. 2 BV verankerte Prinzip der strikten Gleichheit der Abgeord-
neten erheblich beeintriachtigt wiirden. Es bestiinde die Gefahr, dass das
Handeln von Regierung und Parlamentsmehrheit erschwert und die Funk-
tionsfahigkeit der staatlichen Organe im Gewaltengefiige gestort wiirden.
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Iv.

[52] Der Bayerische Landtag hélt die Antrdge fiir unbegriindet.

[53] Die Einfiihrung einer Volksbefragung beinhalte den Gedanken,
dass die Biirger ein groBeres Mitspracherecht in Form einer moglichen
MeinungsiduBerung und ,,Empfehlung™ hitten, aber keine Bindungswir-
kung bestehe. Eine weitere eindeutige Wirkungsbeschriankung ergebe sich
daraus, dass eine solche Volksbeteiligung nur aufgrund gemeinsamer Ent-
scheidung von Staatsregierung und Landtag erfolgen konne und Gesetzes-
initiativen auf diesem Weg nicht mdglich seien. Die Gewaltenteilung mit
den drei Sdulen der demokratischen Grundordnung werde damit nicht be-
rithrt und schon gar nicht unterlaufen. Die Beteiligungs- und Kontrollbe-
fugnisse der Opposition wiirden nicht eingeschrénkt. Zur Demokratie ge-
hore, dass die Diskussion in vollem Umfang frei und gleichberechtigt
stattfinde, die Entscheidung dann aber entsprechend der Mehrheit der Ent-
scheider erfolge. Es konne nicht angehen, dass die Meinungsbildung der
Mehrheit wegen der Regelung zum Minderheitenschutz der Opposition
nicht mehr von Bedeutung wire.

V.

[54] Die Antrdge sind zuléssig.

[55] 1. Sie haben Meinungsverschiedenheiten gemil3 Art. 75 Abs. 3 BV,
Art. 49 VIGHG zum Gegenstand.

[56] Nach Art.75 Abs.3 BV entscheidet der Verfassungsgerichtshof
Meinungsverschiedenheiten dariiber, ob durch ein Gesetz die Verfassung
gedndert wird oder ob ein Antrag auf unzuldssige Verfassungsinderung
vorliegt. Diese Voraussetzungen sind nach Art.49 Abs.1 VfGHG auch
dann erfiillt, wenn die Meinungsverschiedenheit dariiber besteht, ob durch
ein Gesetz die Verfassung verletzt wird (VerfGH vom 12.8.1994 VerfGHE
47, 184/189; vom 19.10.1994 VerfGHE 47, 241/252; vom 17.9.1999
VerfGHE 52, 104/119). Die Meinungsverschiedenheit muss zwischen am
Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organen oder Teilen davon entstan-
den und bereits im Lauf des Gesetzgebungsverfahrens im Landtag erkenn-
bar geworden sein (VerfGH vom 21.11.1986 VerfGHE 39, 96/136;
VerfGHE 47, 184/189; 47, 241/252f.; 52, 104/119f.; vom 21.2.2002
VerfGHE 55, 28/35). Das ist hier der Fall.
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[57] a) Der Gesetzentwurf zur Anderung des Landeswahlgesetzes wur-
de von der Staatsregierung am 29. April 2014 im Landtag eingebracht. In
der Plenarsitzung am 11. Februar 2015 wurde das Gesetz vom Landtag
mit den Stimmen der Abgeordneten der CSU-Fraktion gegen die Stimmen
der Abgeordneten aller Oppositionsfraktionen beschlossen (vgl. LT-Drs.
17/5145 S.2924 mit Anlage 1). Abgeordnete der Antragstellerinnen ver-
traten im Gesetzgebungsverfahren die Auffassung, die im Entwurf enthal-
tene Regelung zur Einfiihrung von Volksbefragungen sei verfassungswid-
rig.

[58] So fiihrte die der Antragstellerin zu I angehdrende Abgeordnete
Schulze in den Beratungen des Ausschusses fiir Verfassung, Recht und
Parlamentsfragen am 16. Oktober 2014 (Protokoll S.21, 37f.) und am
13. November 2014 (Protokoll S. 6) u.a. aus, eine einfachgesetzliche Re-
gelung sei nicht ausreichend, da die Volksbefragung in die Grundarchitek-
tur der Demokratie eingreife; die verfassungsrechtliche Stellung des Land-
tags und der Wahlakt wiirden strukturell geschwécht, eine Machtverschie-
bung zugunsten der Staatsregierung bewirkt und unzuléssig in die Rechte
der Opposition gemilB Art. 16a BV eingriffen. Ausweislich des Plenarpro-
tokolls (17/37 S.2916) brachte die Abgeordnete auch anldsslich der ab-
schlieBenden Beratung in der Plenarsitzung am 11. Februar 2015 verfas-
sungsrechtliche Bedenken zum Ausdruck.

[59] Fiir die Antragstellerin zu II machte der Vorsitzende des Ausschus-
ses flir Verfassung, Recht und Parlamentsfragen, der Abgeordnete Schind-
ler sowohl in der Ausschusssitzung am 13. November 2014 (Protokoll
S. 17) als auch in der Plenarsitzung am 11. Februar 2015 (Plenarprotokoll
17/37 S.2911f.) geltend, der Gesetzentwurf der Staatsregierung verstof3e
gegen die Bayerische Verfassung, weil er das Machtgefiige zugunsten der
Staatsregierung und zulasten des gesamten Landtags verschiebe; insbeson-
dere missachte der Entwurf die Rechte der Minderheit geméf Art. 16a BV.

[60] b) Die Antragstellerinnen haben als Fraktionen und damit als Teile
des Landtags geméall Art. 49 Abs. 2 Satz 1 VIGHG am Gesetzgebungsver-
fahren zur Einfithrung der Volksbefragung mitgewirkt. Sie konnen die be-
reits auf Parlamentsebene von ihren Mitgliedern geduflerten verfassungs-
rechtlichen Bedenken im Verfahren nach Art. 75 Abs. 3 BV weiterverfol-
gen (VerfGH vom 27.7.1972 VerfGHE 25, 97/107 f.; VerfGHE 39, 96/136;
47, 184/189; 47, 241/252). Als Antragsgegnerin in beiden Verfahren wur-
de zum einen zuldssigerweise die Mehrheitsfraktion im Landtag benannt,
mit deren Stimmen die Neuregelung verabschiedet wurde (vgl. Art. 49
Abs. 2 Satz 3 VIGHG; VerfGHE 47, 241/253; 55, 28/35). Antragsgegnerin
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kann zum anderen die von den Antragstellerinnen ebenfalls angefiihrte
Staatsregierung sein, da der Ministerprésident in ihrem Namen den Ge-
setzentwurf im Landtag eingebracht und damit das Gesetzgebungsvorha-
ben gemdBl Art. 71 BV initiiert hat (vgl. Most/ in Lindner/Mostl/Wolff,
Verfassung des Freistaates Bayern, 2009, Art. 75 Rn. 12).

[61] 2. Im Hinblick auf den Zeitpunkt der Verfahrenseinleitung durch
die Antragstellerin zu I bestehen keine Zuldssigkeitsbedenken.

[62] Grundsitzlich ist es nicht erheblich, wann eine Meinungsverschie-
denheit an den Verfassungsgerichtshof herangetragen wird (VerfGH vom
2.12.1949 VerfGHE 2, 181/199; VerfGHE 47, 241/254). Nach herrschen-
der Meinung kann ein Antrag gemél Art. 75 Abs.3 BV bereits vor Be-
schlussfassung, Ausfertigung und Verodffentlichung des Gesetzes beim
Verfassungsgerichtshof eingereicht werden (VerfGH vom 21.12.1951
VerfGHE 4, 251/268; Mdést! in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Frei-
staates Bayern, Art. 75 Rn. 14; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Ver-
fassung des Freistaates Bayern, 5. Aufl. 2014, Art. 75 Rn. 20; Pestalozza,
Verfassungsprozessrecht, 3. Aufl. 1991, § 23 Rn. 48, 51; vgl. auch BVerfG
vom 7.3.1953 BVerfGE 2, 143/175 ff.). Andererseits steht der Abschluss
des Gesetzgebungsverfahrens der Stellung eines Antrags auf Entscheidung
einer Meinungsverschiedenheit nicht entgegen (VerfGH vom 18.8.1966
VerfGHE 19, 64; vom 30.5.1968 VerfGHE 21, 110/116; Mdstl, a.a.O.,
Art. 75 Rn. 14; Brechmann, a.a.O., Art. 75 Rn. 23). Da eine Frist nicht vor-
gesehen ist, kann selbst eine Antragstellung nach Ablauf der Legislaturpe-
riode zuldssig sein; allenfalls unter dem Gesichtspunkt der Verwirkung
konnen sich zeitliche Grenzen ergeben (VerfGHE 47, 241/253 1.).

[63] Im Verfahren Vf. 15-VIII-14 hat die Antragstellerin zu I ihren An-
trag am 24. November 2014 eingereicht, somit nach der ersten Lesung des
Gesetzentwurfs im Landtagsplenum (7. Mai 2014) und der Sachversténdi-
genanhdrung (16. Oktober 2014) sowie der Erstberatung im federfiithren-
den Ausschuss (13. November 2014), aber noch vor der Endberatung in
diesem Ausschuss (5. Februar 2015) und der abschlieBenden Zweiten Le-
sung im Landtagsplenum (11. Februar 2015). Die vom Bevollméchtigten
der Bayerischen Staatsregierung aufgeworfene Frage, ob im Zeitpunkt der
Einreichung des Antrags bereits ein fiir eine verfassungsgerichtliche Uber-
priifung hinreichend konkretes Beratungsergebnis im Gesetzgebungsver-
fahren vorlag, bedarf keiner Vertiefung. Denn es genligt, dass die Antrags-
berechtigung im Zeitpunkt der Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs
gegeben ist (VerfGHE 2, 181/200). Dies ist im Hinblick auf das zwischen-
zeitlich abgeschlossene Gesetzgebungsverfahren zweifellos der Fall.
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[64] Zwar wurde aus dem Kreis der Verfahrensbeteiligten angeregt, der
Verfassungsgerichtshof moge dessen ungeachtet fiir die kiinftige Praxis
eine ,,verbindliche Aussage™ dariiber treffen, ab welchem Zeitpunkt ein
Antrag auf verfassungsgerichtliche Kontrolle im Verfahren nach Art. 75
Abs. 3 BV gestellt werden darf. Hiervon wird jedoch abgesehen, da eine
abschliefende Beurteilung nur anhand der Gesamtumsténde des jeweili-
gen Einzelfalls moglich ist und im vorliegenden Verfahren ohnehin keine
fir kiinftige Meinungsverschiedenheiten verbindlichen Einschéitzungen
vorgenommen werden konnen.

VL

[65] Die Antrige sind begriindet; Art. 88a LWG in der Fassung des § 1
Nr. 7 des Gesetzes zur Anderung des Landeswahlgesetzes vom 23. Febru-
ar 2015 (GVBI S. 18) ist mit der Bayerischen Verfassung nicht vereinbar.

[66] 1. Vor einer Entscheidung iiber die VerfassungsmaBigkeit einer
Norm ist diese auszulegen und ihr einfachrechtlicher Anwendungs- und
Wirkungsbereich zu ermitteln. Erst nach der Feststellung des konkreten
Inhalts der Norm und ihrer systematischen Einordnung kann beurteilt wer-
den, ob die angegriffene Regelung mit der Bayerischen Verfassung verein-
bar ist oder nicht (VerfGH vom 30.1.2006 VerfGHE 59, 23/24 m.w.N.).
Fiir die Auslegung einer Rechtsvorschrift maigebend ist der in ihr zum
Ausdruck kommende objektivierte Wille des Normgebers, wie er sich aus
ihrem Wortlaut und dem Sinnzusammenhang ergibt. Mittel dazu bilden die
grammatikalische, die systematische, die teleologische und schlieBlich die
historische Auslegung, wobei sich diese Methoden nicht gegenseitig aus-
schliefen, sondern erginzen (VerfGH vom 27.7.2011 VerfGHE 64,
124/134 m.w.N.).

[67] a) Art. 88a Abs. 1 LWG:

[68] Im Hinblick auf Art. 88a Abs. I LWG ist insbesondere klérungsbe-
diirftig, auf welche Gegensténde sich eine Volksbefragung beziehen kann.
Nach Art. 88a Abs. 1 Satz 1 LWG wird tiber Vorhaben des Staates mit lan-
desweiter Bedeutung eine Volksbefragung durchgefiihrt, wenn Landtag
und Staatsregierung dies iibereinstimmend beschliefen. Uber die Gesetz-
gebung findet gemal Art. 88a Abs. 1 Satz2 LWG keine Volksbefragung
statt.

[69] aa) Unter den Begriff ,,Vorhaben des Staates” fallen alle Angele-
genheiten, die auf ein staatliches (Regierungs-)Handeln gerichtet sind (LT-
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Drs. 17/1745 S.5). Der Gesetzgeber stellt damit einen Bezug zum Aufga-
benspektrum der Staatsregierung her (vgl. LT-Drs. 17/1745 S. 4), die nach
Art. 43 Abs. 1 BV die oberste leitende und vollziehende Behorde ist und
damit die oberste exekutive Gewalt im Staat ausiibt. Die Differenzierung
zwischen ,leitender und ,,vollzichender® Behorde verdeutlicht, dass die
Staatsregierung neben ihrer Funktion im Rahmen der gesetzesausfiihren-
den Verwaltung auch die Aufgabe der Staatsleitung (Gubernative) wahr-
nimmt (vgl. VerfGH vom 6.6.2011 VerfGHE 64, 70/84 f.). Hierunter ist
die Gestaltung des Staatsganzen zu verstehen, die sich vor allem durch das
Erfordernis neuer Weichenstellungen und damit verbundener schopferi-
scher Entscheidungen vom administrativen Gesetzesvollzug unterscheidet
(Lindner in Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern,
Art. 43 Rn. 4; Brechmann in Meder/Brechmann, Die Verfassung des Frei-
staates Bayern, Art. 43 Rn. 1).

[70] Die auf landesrechtlicher Regelung beruhenden Volksbefragungen
miissen sich — wie auch das Regierungshandeln — im Rahmen der Landes-
kompetenz halten (Martini, DOV 2015, 981/985). Dies ergibt sich aus der
grundgesetzlichen Ordnung, ohne dass es hierzu einer ausdriicklichen Re-
gelung bedarf (vgl. LT-Drs. 17/1745 S. 4).

[71] Abzugrenzen sind die Volksbefragungen von der verfassungsrecht-
lich in Art. 7 Abs. 2, Art. 12 Abs. 3 BV verankerten kommunalen Biirger-
beteiligung (Mdstl, BayVBI1 2015, 217/222f.). Die in Art. 18a GO und
Art. 12a LKrO niher ausgestaltete Biirgerbeteiligung umfasst Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheide zu Angelegenheiten des eigenen Wirkungs-
kreises der Gemeinden und Landkreise, bezieht sich also nicht auf Vorha-
ben des ,,Staates*.

[72] bb) Bei der erforderlichen ,landesweiten Bedeutung* der Vorha-
ben, die nach Art.88a Abs. 1 Satz1 LWG Gegenstand einer Volksbefra-
gung sein konnen, handelt es sich um einen unbestimmten Rechtsbegriff,
der sich mit den iiblichen juristischen Methoden auslegen ldsst. Anhalts-
punkte hierfiir liefert u.a. die Gesetzesbegriindung, die in diesem Zusam-
menhang insbesondere Vorhaben zur Herstellung und Sicherung einer fiir
Bayern insgesamt relevanten Infrastruktur nennt (LT-Drs. 17/1745 S.5).
Bedenken unter dem Gesichtspunkt des aus dem Rechtsstaatsgebot (Art. 3
Abs. 1 Satz 1 BV) folgenden Erfordernisses der Normenbestimmtheit sind
daher nicht ersichtlich (vgl. VerfGH vom 28.3.2003 VerfGHE 56, 28/45;
VerfGHE 64, 124/134).

[73] cc) Im Hinblick darauf, dass vor allem Volksbefragungen zu Infra-
strukturprojekten ermdglicht werden sollen (LT-Drs. 17/1745 S.5), stellt
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sich die Frage nach dem Verhéltnis des Art. 88a LWG zu den Vorschriften,
die jeweils fiir die Beurteilung des konkreten Vorhabens in formeller und
materieller Hinsicht maBgeblich sind (Martini, DOV 2015, 981/985;
Mostl, BayVBI 2015, 217/222).

[74] (1) Solche Regelungen kénnen sowohl in Bundes- als auch in Lan-
desgesetzen enthalten sein. In formeller Hinsicht sind insoweit vor allem
die Vorgaben verwaltungsrechtlicher Planfeststellungs- und Genehmi-
gungsverfahren von Bedeutung. Materiell-rechtlich kommt eine Vielzahl
gesetzlicher Normierungen in Betracht, die der zustdndigen Behorde beim
Gesetzesvollzug teilweise einen weiten Ermessensspielraum gewéhren, bis
hin zu strikten Bindungen, die keine oder kaum Gestaltungsspielrdume er-
offnen. Eine Volksbefragung kann — auch wenn ihr Ergebnis nicht ver-
bindlich ist — in diese Entscheidungsprozesse sowohl formell als auch in-
haltlich eingreifen oder sie zumindest beeinflussen. Hierdurch kénnen zu-
dem grundrechtlich geschiitzte Positionen der in den jeweiligen Verwal-
tungsverfahren Betroffenen tangiert sein.

[75] Ob sich im Einzelfall Diskrepanzen zwischen dem Inhalt der Fra-
gestellung und den fiir das Vorhaben einschldgigen gesetzlichen Normen
ergeben konnen, wird mafBgeblich von der konkreten Formulierung der
dem Volk unterbreiteten Frage abhdngen und lieBe sich gegebenenfalls nur
anhand einer Gesamtschau der jeweiligen Umstidnde beurteilen. Es ist
nicht erkennbar, dass Art. 88a LWG strukturell die Mdglichkeit erdffnen
wiirde, vorhandene gesetzliche Normen mittels der Durchfiihrung von
Volksbefragungen zu relativieren oder infrage zu stellen. Zwar ist dem
Wortlaut des Art. 88a Abs. 1 Satz 1 LWG nicht zu entnehmen, dass in Be-
zug auf Infrastrukturprojekte das ,,Ob*“ und das ,,Wie* eines Vorhabens nur
insoweit zur Abstimmung gestellt werden diirfte, als dem Freistaat Bayern
eine freie, (auch bundes-)gesetzlich nicht gebundene Entscheidung eroft-
net ist. Die Auslegung des Art. 88a LWG nach seinem Sinn und Zweck
legt jedoch entsprechende Einschrinkungen nahe (vgl. Schwarz, Nieder-
schrift iiber die Expertenanhorung des Ausschusses fiir Verfassung, Recht
und Parlamentsfragen des Bayerischen Landtags vom 16. Oktober 2014
S.26; Lindner, a.a.0., S.96; Thum, BayVBI 2015, 224/225, 228). Damit
ist nicht ausgeschlossen, dass sich im Einzelfall unter dem Gesichtspunkt
des Vorrangs der (Bundes-)Gesetze (vgl. Art.31 GG, Art. 55 Nr. 1 BV)
Bedenken gegen die Zuléssigkeit einer Volksbefragung ergeben kénnen.

[76] (2) Offenbleibt in diesem Zusammenhang, ob und inwieweit die
Durchfiihrung unzuléssiger Volksbefragungen verhindert werden soll; eine
dem Verfahren bei der Zulassung von Volksbegehren (vgl. Art. 67 BV,
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Art. 64 LWG) entsprechende (Vorab-)Priifung durch den Verfassungsge-
richtshof ist nicht vorgesehen (Haufner/Pautsch, NVwZ-Extra 10/2014,
87). Es kommt daher allenfalls die Einleitung eines Organstreitverfahrens
nach Art. 64 BV in Betracht, wenn etwa eine Minderheit im Bayerischen
Landtag als in der Verfassung mit eigenen Rechten ausgestatteter Teil ei-
nes obersten Staatsorgans geltend macht, ihre verfassungsméfigen Rechte
wiirden durch die (bevorstehende) Durchfiihrung einer Volksbefragung
verletzt (Thum, BayVBI 2015, 224/231; Lindner, Niederschrift {iber die
Expertenanhorung des Ausschusses fiir Verfassung, Recht und Parla-
mentsfragen des Bayerischen Landtags vom 16. Oktober 2014, S. 23; vgl.
auch Grzeszick, a.a.0., S.25; Schwarz, a.a.0., S.26; Heufner, a.a.0.,
S.27).

[77] dd) Auslegungsbediirftig ist auch Art. 88a Abs. 1 Satz 2 LWG, wo-
nach iiber die Gesetzgebung keine Volksbefragung stattfindet.

[78] (1) Die ausdriickliche Herausnahme der Gesetzgebung als Gegen-
stand der Volksbefragung betrifft Gesetze, Gesetzesvorlagen und ihre Ein-
bringung sowie sdmtliche Akte der Haushaltsgesetzgebung (LT-Drs.
17/1745 S. 4). Damit soll dem Umstand Rechnung getragen werden, dass
die Beteiligung des Volkes an der Landesgesetzgebung abschlieend in
Art. 7 Abs. 2, Art. 71, 72 Abs. 1, Art. 73, 74, 75 Abs. 2 Satz2 BV geregelt
ist. Der Verfassungsgerichtshof hat hierzu — worauf in der Gesetzesbe-
griindung Bezug genommen wird (LT-Drs. 17/1745 S.5) — entschieden,
dass es ohne Anderung der Bayerischen Verfassung nicht zulissig ist, ne-
ben dem Volksbegehren eine weitere Form eines dem Volk zustehenden
Gesetzesinitiativrechts zu schaffen (VerfGH vom 14.11.1994 VerfGHE 47,
265 ft.).

[79] (2) Demgegentiiber ist der angegriffenen Norm nicht ohne Weiteres
zu entnehmen, ob eine Volksbefragung zulédssig sein soll, die eine be-
stimmte Thematik lediglich allgemein aufgreift und unmittelbar weder ein
Gesetz noch eine Gesetzesvorlage zum Gegenstand hat, deren Abstim-
mungsergebnis sich jedoch nur mithilfe einer gesetzlichen Regelung reali-
sieren lieBe. Dann bezieht sich zwar die konkrete Abstimmung nicht auf
die Gesetzgebung; gleichwohl wire fiir eine spatere Umsetzung der Erlass
eines Gesetzes unabdingbar. Zu dieser Frage finden sich sowohl in der
Niederschrift iiber die Expertenanhérung des Ausschusses fiir Verfassung,
Recht und Parlamentsfragen des Bayerischen Landtags vom 16. Oktober

7 So tatséchlich im Original. Recte ,,Heulner*.
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2014 als auch in der Literatur unterschiedliche Auffassungen (vgl. Thum,
BayVBI 2015, 224/227). Teilweise wird der Begriff der Gesetzgebung in
Art. 88a Abs. 1 Satz 2 LWG eng im Sinn des Gesetzgebungsverfahrens in-
terpretiert und betont, dass nur formale Gesetzesinitiativen und -vorlagen
von der Volksbefragung ausgenommen seien (Lindner, Protokoll der Ex-
pertenanhdrung, S. 14, 18f.; Schwarz, a.a.0., S.104; Haufsner/Pautsch,
NVwZ-Extra 10/2014, 48). Die Gegenmeinung geht von einem weiten
Verstandnis aus und bezieht die Ausschlussklausel auch auf die Fille, in
denen eine Umsetzung zwingend zu Gesetzesdnderungen fithren miisste
(Grzeszick, Protokoll der Expertenanhorung, S. 15, 20; Most/, BayVBI
2015, 217/ 222).

[80] b) Art. 88a Abs. 2 LWG:

[81] In Art. 88a Abs.2 LWG wird eine Reihe von Bestimmungen iiber
die Durchfiihrung von Volksentscheiden fiir entsprechend anwendbar er-
klart.

[82] Mit der Bezugnahme auf Art. 75 Abs. 1 LWG wird geregelt, dass
die Staatsregierung den Tag und den Gegenstand der Volksbefragung be-
kannt zu machen hat. Neben der Bekanntmachung der Fragestellung kon-
nen danach zu ihrer Erléuterung auch weitere Informationen tiber das Vor-
haben des Staates, zu dem das Volk befragt werden soll, gegeben werden
(LT-Drs. 17/1745 S.5). Fir die Gestaltung der Stimmzettel und die
Stimmabgabe finden Art. 76 Abs. 1 Sdtze 1 und 2 sowie Art. 77 Sétze 1
und 2 LWG, fiir die Feststellung des Abstimmungsergebnisses findet
Art. 78 LWG entsprechende Anwendung.

[83] Fiir die (nachtriagliche) Priifung der Volksbefragung gilt die bei
Volksentscheiden vorgesehene Regelung in Art. 80 LWG entsprechend.
Diese Uberpriifung obliegt — wie auch bei der Wahlpriifung (Art. 51 bis 55
LWG) — zunidchst dem Landtag. Gegen dessen Beschluss kann geméif
Art. 80 Abs.2 LWG i.V.m. Art. 48 Abs. 2 bis 5 VIGHG die Entscheidung
des Verfassungsgerichtshofs beantragt werden. Die Priifungskompetenz
des Verfassungsgerichtshofs in diesem (nachtrdglichen) Verfahren diirfte
sich auch darauf erstrecken, ob der Volksbefragung ein zuldssiger Gegen-
stand zugrunde lag.

[84] c) Art. 88a Abs. 3 LWG:

[85] Nach Art.88a Abs.3 LWG lésst das Ergebnis einer Volksbefra-
gung die dem Landtag und der Staatsregierung nach der Verfassung zuste-

8 Dito.
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henden Befugnisse unberiihrt. Hieraus ergibt sich, dass Volksbefragungen
nicht auf die Herbeifiihrung einer rechtlich verbindlichen Entscheidung
gerichtet sind (LT-Drs. 17/1745 S. 4). Es handelt sich vielmehr um konsul-
tative Befragungen, die die Richtung des Volkswillens aufzeigen sollen,
ohne den Handlungsspielraum des Landtags und der Staatsregierung
rechtlich einzuengen (Martini, DOV 2015, 981/983; Thum, BayVBI 2015,
224/225).

[86] d) Die sich im Hinblick auf den Anwendungsbereich des Art. 88a
LWG ergebenden Probleme und Fragen (oben a] cc] und dd]) bediirfen
keiner weiteren Vertiefung. Denn die angegriffene Regelung ist unabhén-
gig von einer abschlieBenden Bewertung dieser Gesichtspunkte auch dann
mit der Bayerischen Verfassung unvereinbar, wenn ihre Reichweite je-
weils eng ausgelegt wird.

[87] 2. Art. 88a LWG ist mit Art. 7 Abs. 2 BV unvereinbar, wonach der
Staatsbiirger seine Rechte durch Teilnahme an Wahlen, Biirgerbegehren
und Biirgerentscheiden sowie Volksbegehren und Volksentscheiden aus-
iibt. Diese Verfassungsnorm préizisiert im Zusammenhang mit Art. 2
Abs. 2 und Art. 4 BV die Mitwirkungsrechte des Staatsbiirgers und ist ein
wesentlicher Bestandteil der staatsorganisationsrechtlichen Bestimmun-
gen, die die zentrale Frage der Staatswillensbildung regeln. Thr kommt
Grundrechtscharakter zu, denn sie rdumt dem einzelnen Staatsbiirger das
fiir ein demokratisches Staatswesen unerlédssliche Recht auf Teilhabe an
der Staatsgewalt ein (stdndige Rechtsprechung; vgl. VerfGH vom
4.10.1974 VerfGHE 27, 139/142; vom 29.8.1997 VerfGHE 50, 181/196,
198; vom 25.5.2007 VerfGHE 60, 131/148; vom 12.6.2013 VerfGHE 66,
70/87).

[88] Die Bayerische Verfassung gibt als Staatsform die repridsentative
Demokratie vor, die in bestimmten Bereichen durch plebiszitire Elemente
erginzt wird (a). Volksbefragungen sind Teil der Staatswillensbildung (b).
Die Formen der Beteiligung des Volkes an der Staatswillensbildung sind
in Art. 7 Abs.2 BV dem Grundsatz nach abschlieBend aufgefiihrt; ohne
Anderung der Verfassung konnen neue plebiszitire Elemente nicht einge-
fithrt werden (c). Gegenstand der verfassungsgerichtlichen Nichtigerkla-
rung ist Art. 88a LWG (d).

[89] a) Die Bayerische Verfassung gibt als Staatsform die repriasentative
Demokratie vor, die in bestimmten Bereichen durch plebiszitire Elemente
ergénzt wird.

[90] aa) Zu den elementaren Grundsitzen, auf die sich die Bayerische
Verfassung stiitzt, gehort das Prinzip der Demokratie (Art. 2 Abs. 1, Art. 4
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BV; VerfGH vom 15.12.1976 VerfGHE 29, 244/264). Die Bayerische Ver-
fassung setzt damit eine Staatsform voraus, die durch die freie Selbstbe-
stimmung aller Biirger gepréigt ist. Das Wesen einer Demokratie liegt da-
rin, dass die staatliche Herrschaft durch das Volk legitimiert ist; der Triger
der Staatsgewalt ist das Volk (Art. 2 Abs. 1 Satz2 BV). Hieraus folgt je-
doch nicht, dass jegliches staatliche Handeln unmittelbar vom Volk selbst
vorzunchmen ist. Eine derartige ,,absolute* unmittelbare Demokratie wire
bei den realen Gegebenheiten staatlichen Lebens, besonders der Bevolke-
rungszahl, der Pluralitdt der Gesellschaft, der Vielzahl und Komplexitét
sowie Hiufigkeit der notwendigen Verwaltungs- und Gesetzgebungsent-
scheidungen, nicht zu verwirklichen. Die Miitter und Viter der Bayeri-
schen Verfassung haben sich daher — dem Vorbild westlicher Demokratien
folgend — im Jahr 1946 fiir eine der grundsitzlichen Konzeption nach re-
prasentative Demokratie entschieden (vgl. hierzu Mitberichterstatter Dr.
Dehler in Stenographische Berichte iiber die Verhandlungen des Verfas-
sungsausschusses der Bayerischen Verfassunggebenden Landesversamm-
lung, Bd. II, S.416), in der das Volk bei der Ausiibung der Staatsgewalt
durch das Parlament sowie durch die mittelbar oder unmittelbar von die-
sem bestellten Vollzugsbehorden und Richter reprédsentiert wird (Art. 4
BV). Das Parlament bezieht seine demokratische Legitimation durch die
periodisch wiederkehrenden Wahlen (VerfGH vom 19.1.1994 VerfGHE
47, 1/13; vom 31.3.2000 VerfGHE 53, 42/61).

[91] bb) Der in der Bayerischen Verfassung angelegte Grundsatz der re-
prasentativen Demokratic wird ergidnzt durch plebiszitire Elemente
(VerfGHE 29, 244/264 f.; 50, 181/204; vgl. auch Stenographische Berichte
iiber die Verhandlungen des Verfassungsausschusses der Bayerischen Ver-
fassunggebenden Landesversammlung, Bd. I, S. 166 ff. und 171 ff., Bd. 11,
S.416f.). Wahrend die demokratische Ordnung des Grundgesetzes — trotz
Art. 20 Abs. 2 Satz2 GG, wonach die Staatsgewalt vom Volk in Wahlen
und Abstimmungen ausgeiibt wird — strikt reprasentativ ausgestaltet ist, al-
so — abgesehen von den in Art. 29 und 118 GG vorgeschriebenen Abstim-
mungen bei einer Neugliederung des Bundesgebiets — keine unmittelbare
Beteiligung des Volkes an der politischen Willensbildung auf Bundesebe-
ne vorsieht, bringt die Bayerische Verfassung der unmittelbaren Demokra-
tie eine hohe Wertschitzung entgegen (VerfGHE 52, 104/126; 60,
131/145).

[92] Das Nebeneinander von mittelbarer und unmittelbarer Demokratie
kommt in der Bayerischen Verfassung — iiber den bereits erwidhnten Art. 4
BV hinaus — an weiteren Stellen zum Ausdruck (vgl. Huber, Einsichten
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und Perspektiven 2/13, S.20f.). Gemal Art.2 Abs.2 Satz1 BV tut das
Volk seinen Willen durch Wahlen und Abstimmungen kund. Neben die
Wabhl als Entscheidung iiber die Zusammensetzung des Bayerischen Land-
tags als Représentativorgan tritt die Abstimmung als unmittelbare politi-
sche Entscheidung des Volkes. Art. 5 Abs. 1 BV weist die gesetzgebende
Gewalt ausschlieBlich dem Volk und der Volksvertretung zu. Das in Art. 7
Abs.2 BV verankerte Grundrecht auf Teilhabe an der Staatsgewalt
(VerfGHE 27, 139/142; 50, 181/196, 198; 60, 131/148; 66, 70/87) be-
stimmt, dass der Staatsbiirger seine Rechte durch Teilnahme an Wahlen,
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden sowie Volksbegehren und Volks-
entscheiden ausiibt. Wihrend Biirgerbegehren und Biirgerentscheide die
Willensbildung auf der Ebene der Gemeinden und Landkreise betreffen
(vgl. Art. 18a GO, Art. 12a LKrO), sind mit Volksbegehren und Volksent-
scheiden die direkten Mitwirkungsmoglichkeiten auf Landesebene ange-
sprochen.

[93] Dabei ist in der Regel ein erfolgreiches Volksbegehren, das von
einer hinreichenden Zahl an Unterstiitzern getragen wird, Voraussetzung
dafiir, dass es zu einem Volksentscheid kommt. Dies gilt zum einen fiir die
durch das Volk initiierte Abberufung des Landtags. Gemé&l Art. 18 Abs. 3
BV, der freilich bisher in der Praxis nicht angewandt wurde, kann der
Landtag auf Antrag von einer Million wahlberechtigter Staatsbiirger durch
Volksentscheid abberufen werden. Einen wesentlich bedeutsameren An-
wendungsfall stellt zum anderen die Volksgesetzgebung dar. Die Gesetzes-
vorlagen werden nach Art. 71 BV vom Ministerprasidenten namens der
Staatsregierung, aus der Mitte des Landtags oder vom Volk (Volksbegeh-
ren) eingebracht. Gemél Art. 72 Abs.1 BV werden die Gesetze vom
Landtag oder vom Volk (Volksentscheid) beschlossen. Ein aus dem Volk
heraus initiierter Gesetzentwurf kann auf eine Anderung sowohl des einfa-
chen Rechts als auch der Verfassung selbst gerichtet sein (VerfGHE 52,
104/125 f.). Nédhere Regelungen u. a. zu den erforderlichen Unterstiitzer-
unterschriften eines Volksbegehrens und zur Durchfithrung des Volksent-
scheids enthilt Art. 74 BV. SchlieBlich sieht die Bayerische Verfassung
noch einen Fall des Volksentscheids vor, dem kein Volksbegehren voraus-
geht; Beschliisse des Landtags auf Anderung der Verfassung miissen dem
Volk nach Art. 75 Abs. 2 BV zur Entscheidung vorgelegt werden.

[94] b) Die Durchfithrung einer Volksbefragung nach Art. 88a LWG
stellt einen Akt der Staatswillensbildung dar.

[95] aa) Sie ist abzugrenzen von einer demoskopischen Erhebung. Wie
die Meinungsumfrage zielt auch die Volksbefragung auf die Ermittlung ei-
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nes Stimmungsbildes in der Wahlbevdlkerung. Beiden Instituten ist ge-
meinsam, dass ihr jeweiliges Ergebnis in keiner Hinsicht rechtsverbindli-
che Wirkungen entfaltet. Gleichwohl kann die Volksbefragung nicht als
bloBes Mittel zur Meinungsforschung eingeordnet werden. Der wesentli-
che Unterschied besteht darin, dass es sich bei einer Meinungsumfrage um
eine nichtamtliche, auf eine bestimmte Anzahl von Biirgerinnen und Biir-
gern beschrinkte reprisentative Erhebung einer privaten Einrichtung im
gesellschaftlich-politischen Bereich handelt, auch wenn diese fiir eine 6f-
fentliche Stelle, wie beispielsweise die Staatsregierung, titig wird (vgl. zu
sog. Resonanzstudien VerfGH vom 6.6.2011 VerfGHE 64, 70/83 ff.). Es
wird lediglich die Meinung ,,erforscht”; eine Gewihr dafiir, dass das Er-
gebnis dem tatsdchlichen Willen der Staatsbiirger entspricht, ist nicht ge-
geben. Demgegeniiber steht bei einer Volksbefragung der amtliche Cha-
rakter im Vordergrund (Martini, DOV 2015, 981/982; Bugiel, Volkswille
und repréisentative Entscheidung, 1991, S.415f.; vgl. auch BVerfG vom
30.7.1958 BVerfGE 8, 104/112 ff.). Sie ist ein nach gesetzlichen Vorgaben
organisierter Urnengang, bei dem alle wahlberechtigten Staatsbiirgerinnen
und -bilirger zur Abstimmung aufgerufen sind, und miindet in ein amtli-
ches Endergebnis. Auf ihre Durchfithrung finden geméf Art. 88a Abs. 2
LWG die fiir Volksentscheide geltenden Regelungen der Art. 75 Abs. 1,
Art. 76 Abs. 1 Sdtze 1 und 2, Art. 77 Sétze 1 und 2, Art. 78 und 80 LWG
entsprechende Anwendung.

[96] bb) Nach der Gesetzesbegriindung (LT-Drs. 14/1745 S. 4) konnen
Volksbefragungen bei umstrittenen Fragen anders als bloe Demoskopie
befriedend wirken und damit den Zusammenhalt in der Gesellschaft for-
dern; zugleich wird anerkannt, dass das Ergebnis einer Volksbefragung
iiber ein Vorhaben in weit stirkerem MaR als bloBe demoskopische Um-
fragen Bedeutung fiir die weiteren Entscheidungen iiber das Vorhaben so-
wie fiir seine Rechtfertigung und seine Akzeptanz haben kann. Damit
stellt die Teilnahme an einer Volksbefragung auch nach der in der Geset-
zesbegriindung zum Ausdruck kommenden Einschitzung des Gesetzge-
bers einen Faktor im Prozess der 6ffentlichen Meinungsbildung zu einer
bestimmten Sachfrage dar, der sich nicht in einer allgemeinen gesell-
schaftspolitischen AuBerung erschopft. In der Gesetzesbegriindung wird
gleichwohl davon ausgegangen, dass Volksbefragungen trotz ihrer poli-
tisch faktischen Bedeutung fiir die Staatsleitung nicht zu den Akten der
Staatswillensbildung gehoren.

[97] Dieser rechtlichen Einordnung kann nicht gefolgt werden. In zwei
Entscheidungen vom 30. Juli 1958 zu Volksbefragungen auf Lénder- und
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Gemeindeebene tiber die atomare Bewaffnung der Bundeswehr hat bereits
das Bundesverfassungsgericht die Auffassung vertreten, die Teilnahme an
konsultativen Volksbefragungen sei als Mitwirkung an der Staatswillens-
bildung und damit als Teilhabe an der Staatsgewalt zu qualifizieren
(BVerfGE 8, 104 ff. und 122 ff.). Es hat hierzu u. a. ausgefiihrt (BVerfGE
8, 104/114f.):

In diesem Zusammenhang ist entscheidend, ... dass [sic] die wahlberechtigten
Biirger, also das Staatsvolk, sich genauso wie bei Volksabstimmungen, Volks-
begehren und Volksentscheiden duflern sollen. Der Aktivbiirger soll in dersel-
ben Weise und nach denselben Regeln wie bei Wahlen zum Parlament und bei
Volksabstimmungen von seinem Stimmrecht Gebrauch machen. Seine Betiti-
gung soll sich unter demselben Schutz vollziehen, den die Rechtsordnung fiir
Wabhlen und Abstimmungen des Volkes geschaffen hat: Die Stimmabgabe er-
folgt geheim; .... Die angegriffenen Gesetze schaffen also die Rechtsgrundla-
ge fiir eine Betétigung des Biirgers im status activus, fiir eine Teilnahme des
Biirgers als Glied des Staatsvolkes bei der Ausiibung von Staatsgewalt; nach
den Gesetzen soll das Volk als Verfassungsorgan des demokratischen Staates
an der Bildung des Staatswillens teilhaben. Dass [sic] es daran nicht in einer
rechtsverbindlich ,entscheidenden® Weise teilhat, spricht nicht gegen die dar-
gelegte Qualifikation der Volksbefragung. Verfassungsorgane handeln organ-
schaftlich, d.h. sie liben Staatsgewalt aus, nicht nur wenn sie rechtsverbind-
lich Akte setzen, sondern auch, wenn sie von Befugnissen Gebrauch machen,
die nicht unmittelbar verbindliche Wirkungen hervorrufen: ...

[98] Zwar hat sich das Bundesverfassungsgericht nicht zur Frage geduBert,
ob konsultative Volksbefragungen einer Regelung in der Verfassung be-
diirfen und ob sie im Widerspruch zur reprisentativen Auspriagung der de-
mokratischen Ordnung im Grundgesetz stehen (BVerfGE 8, 104/121 f.).
Es hat die damals verfahrensgegenstidndlichen Volksbefragungsgesetze
von Hamburg und Bremen fiir unvereinbar mit dem Grundgesetz und
nichtig erklart, weil sie der Kompetenzordnung des Grundgesetzes wider-
sprachen. Als Vorfrage war jedoch die rechtliche Qualitéit solcher Volksbe-
fragungen zu kliren. Diese Frage wurde eindeutig und {iberzeugend beant-
wortet. Auch rechtlich unverbindliche konsultative Volksbefragungen er-
Offnen danach dem Staatsvolk eine aktive Mitwirkung an der Staatswil-
lensbildung (so auch Heufsner/Pautsch, NJW 2015, 1225/1227; Martini,
DOV 2015, 981/982; Méstl, BayVBI 2015, 217/220; Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, 1987, S. 118, 128; Maurer, Plebiszitire Elemen-
te in der reprasentativen Demokratie, 1996, S. 4; Neumann, Sachunmittel-
bare Demokratie, 2009, S. 178 ff.; a.A. Thum, BayVBI 2015, 224/225;
Schwarz, Protokoll der Expertenanhérung, S. 17, der von einem ,,Beitrag
zur Staatswillensbildung® spricht).
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[99] ¢) Die Formen der Beteiligung des Volkes an der Staatswillensbil-
dung sind in Art. 7 Abs.2 BV dem Grundsatz nach abschlieBend aufge-
fiihrt; ohne Anderung der Verfassung kénnen neue plebiszitire Elemente
nicht eingefiihrt werden.

[100] aa) Die Stimmen in der Literatur, die der Ansicht sind, die verfah-
rensgegenstiandlichen konsultativen Volksbefragungen bediirften einer
Verankerung in der Bayerischen Verfassung, stiitzen diese Einschitzung
teilweise auf den Grundsatz des Vorbehalts der Verfassung (Heufiner/
Pautsch, NVwZ-Extra 10/2014, 1/3; dies. NJW 2015, 1225/1226 t.; Most,
BayVBI 2015, 217/2191.; vgl. auch Rommelfanger, Das konsultative Re-
ferendum, S. 123 ff.). Dies setzt ein in der Bayerischen Verfassung enthal-
tenes Postulat voraus, das besagt, dass bestimmte Gegensténde nicht durch
den einfachen Gesetzgeber geregelt werden diirfen, sondern dem Verfas-
sungsgeber im speziellen Verfahren der Verfassungsidnderung vorbehalten
bleiben miissen (vgl. Kingreen in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staats-
rechts, Bd. XII, 3. Aufl. 2014, § 263 Rn. 40). Da cin spezieller Vorbehalt
der Bayerischen Verfassung insoweit nicht besteht, kime nur ein allgemei-
ner, nicht ausdriicklich im Text niedergelegter Verfassungsvorbehalt in Be-
tracht. Ob von einem solchen generellen Prinzip auszugehen ist und wel-
che Materien es gegebenenfalls umfasst (vgl. Kingreen, a.a.O., §263
Rn. 41 ff.), kann hier jedoch dahingestellt bleiben. Letztlich ist entschei-
dend, ob die Einflihrung konsultativer Volksbefragungen im Bereich der
Exekutive mit dem Wortlaut einzelner tangierter Verfassungsnormen und
der bestehenden Systematik der Bayerischen Verfassung, aus der Umkehr-
schliisse abgeleitet werden konnen, vereinbar ist. Dieser Malistab folgt
aber nicht aus einem Vorbehalt der Verfassung, sondern betrifft den
Grundsatz des Vorrangs der Verfassung (vgl. Kingreen, a.a.0., §263
Rn. 49).

[101] bb) Art.2 Abs.2 Satz 1 BV bietet keine Grundlage fiir die ein-
fachgesetzliche Einfithrung der verfahrensgegenstéindlichen konsultativen
Volksbefragungen. Zwar sieht diese Vorschrift Abstimmungen als Element
der Willensbildung des Volkes vor, ohne eine ndhere Prizisierung oder
eine Einschriankung auf bestimmte Bereiche vorzunehmen. Es handelt sich
dabei aber, wie bereits dargelegt (vgl. oben a] bb]), nur um eine Norm in
einer Reihe von Regelungen der Bayerischen Verfassung, die sich mit der
plebiszitiren Beteiligung der Biirgerinnen und Biirger befassen. Art.2
Abs. 2 Satz1 BV kann daher nicht isoliert betrachtet werden (Heufiner/
Pautsch, NVwZ-Extra 10/2014, 1/4). Zudem spricht der verwendete Be-
griff ,,Abstimmungen® — im Gegensatz zu den konsultativen ,,Befragun-
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gen” — dafiir, dass Plebiszite mit verbindlichen Ergebnissen gemeint sind
(vgl. Maurer, Plebiszitire Elemente in der reprdsentativen Demokratie,
1996, S. 4; Neumann, Sachunmittelbare Demokratie, S. 176).

[102] Art.2 Abs.2 Satz 1 BV ist insbesondere im Zusammenhang mit
Art. 7 Abs. 2 BV zu sehen, der die Teilnahme an Wahlen, Biirgerbegehren
und Biirgerentscheiden sowie Volksbegehren und Volksentscheiden ge-
wihrleistet. Diese Vorschrift riumt dem einzelnen Staatsbiirger das fiir ein
demokratisches Staatswesen unerldssliche Grundrecht auf Teilhabe an der
Staatsgewalt (Art. 4 BV) ein (VerfGHE 27, 139/142; 50, 181/196, 198; 60,
131/148; 66, 70/87) und definiert zugleich die Reichweite dieses Teilhabe-
rechts sowohl fiir die Einbindung des Biirgers unter dem Aspekt der repréa-
sentativen Demokratie (,,Wahlen®), als auch im Hinblick auf die direkt-de-
mokratische Beteiligung (,,Biirgerbegehren und Biirgerentscheide sowie
Volksbegehren und Volksentscheide®). Bezogen auf die Landesebene wird
die Teilnahme an Volksbegehren und Volksentscheiden erdffnet, deren in
Art. 72 ff. BV nédher geregelter Wirkungskreis sich — von der durch das
Volk initiierten Abberufung des Landtags (Art. 18 Abs. 3 BV) abgesehen —
auf die Gesetzgebung beschriankt. Diese Regelungen indizieren eine
grundsitzlich abschlieende verfassungsrechtliche Ausgestaltung der For-
men direktdemokratischer Teilhabe des Volkes (Heufsner/Pautsch, NVwZ-
Extra 10/2014, 1/3; Martini, DOV 2015, 981/983 f.; Schweiger in Nawias-
ky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates Bayern, Art.7
Rn. 4).

[103] Davon ist im Hinblick auf die Gesetzgebung auch der Verfas-
sungsgerichtshof bereits in seiner Entscheidung vom 14. November 1994
(VerfGHE 47, 265 ff.) ausgegangen, in der er iber die Zuldssigkeit eines
Volksbegehrens zu befinden hatte, mit dem in das Landeswahlgesetz eine
neue Form des Gesetzesinitiativrechts des Volkes aufgenommen werden
sollte. Er hat die Auffassung vertreten, die Verfassung regle das Gesetzes-
initiativrecht des Volkes durch Einbringung von Gesetzesvorlagen ab-
schliefend in Art. 71 und 74 BV. Diese Regelungen konnten durch einfa-
ches Gesetz zwar erginzt und ndher ausgestaltet, nicht aber abgedndert
werden. Ohne Anderung der Verfassung sei es nicht zuldssig, neben dem
Volksbegehren eine weitere Form eines dem Volk zustehenden Gesetzesin-
itiativrechts zu schaffen (VerfGHE 47, 265/271).

[104] Im Hinblick auf die angegriffene Regelung zu den Volksbefra-
gungen ergibt sich aus den verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen
eine entsprechende Beurteilung (vgl. Mdstl, BayVBI 2015, 217/220). Fiir
den Bereich des staatlichen Regierungshandelns im Sinn des Art. 43

330



https://doi.org/10.5771/9783845284422
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Ausgewdhlte Entscheidungen zur dirvekten Demokratie 2014-2016

Abs. 1 BV, auf den sich Art. 88a LWG bezieht (vgl. oben 1. a] aa]), sicht
die Bayerische Verfassung keine unmittelbare Beteiligung des Volkes vor.
Im Gegensatz zur gesetzgebenden Gewalt, die nach Art. 5 Abs. 1 BV dem
Volk und der Volksvertretung zusteht, liegt die vollziehende Gewalt ge-
mifB Art. 5 Abs. 2 BV in den Hianden der Staatsregierung und der nachge-
ordneten Vollzugsbehorden (vgl. auch VerfGH vom 14.8.1987 VerfGHE
40, 94/103). Art. 88a LWG ist daher im Verhiltnis zu den bereits in der
Verfassung enthaltenen Auspragungen der unmittelbaren Demokratie auch
nicht etwa als bloBes Minus zu bewerten, sondern als ein Aliud. Er steht
im Widerspruch zur bestehenden Systematik der plebiszitéren Elemente in
der Bayerischen Verfassung, die insbesondere in Art. 7 Abs.2 BV zum
Ausdruck kommt. Als neuartiges Instrument der unmittelbaren Demokra-
tie, das die geltenden verfassungsrechtlichen Regelungen zur Staatswil-
lensbildung modifiziert, hitte die Einfiihrung von Volksbefragungen ge-
mil Art. 75 Abs. 4 BV einer Verankerung in der Bayerischen Verfassung
bedurft.

[105] cc) Zu keiner anderen Beurteilung fiithrt der Einwand der An-
tragsgegnerinnen, von konsultativen Volksbefragungen konne keine nach-
haltige Einwirkung auf das in der Verfassung angelegte Macht- und Kréf-
teverhdltnis ausgehen; zudem habe die angegriffene Regelung nur einen
engen Anwendungsbereich. Es erscheint bereits fraglich, ob das Erforder-
nis, ein neues direktdemokratisches Element als Form der Beteiligung an
der Staatswillensbildung (vgl. oben b) in der Verfassung selbst zu regeln,
aufgrund dieser Argumentation {iberhaupt entfallen kann. Jedenfalls sind
die Auswirkungen der angegriffenen Regelung nicht so geringfiigig, dass
ihr eine staatsorganisatorische Relevanz abzusprechen wire (vgl. Martini,
DOV 2015, 981/984).

[106] (1) Die Mdoglichkeit, gemédl Art. 88a LWG Volksbefragungen
durchzufiihren, ist geeignet, den politischen Handlungsspielraum der zu-
standigen Organe faktisch einzuschrinken.

[107] Nach Art.88a Abs.1 Satz1 LWG finden solche Befragungen
statt, wenn Landtag und Staatsregierung dies {ibereinstimmend beschlie-
Ben. Damit liegt es zwar im politischen Ermessen dieser Staatsorgane, ob
eine bestimmte Thematik {iberhaupt an das Volk herangetragen wird. Al-
lein durch die Existenz des Instruments kann jedoch in der Bevolkerung
eine Erwartungshaltung geschaffen werden, die Volksbefragungen insbe-
sondere bei kontrovers diskutierten Vorhaben des Staates mit landesweiter
Bedeutung, mag deren absolute Zahl auch nur gering sein, zur Regel wer-
den ldsst. Wird einer solchen Stimmungslage nicht Rechnung getragen
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und keine Volksbefragung durchgefiihrt, setzen sich die fiir die Einleitung
einer Befragung zustindigen Organe dem Vorwurf aus, den Willen des
Volkes als Souverén zu ignorieren. Gut organisierte Interessengruppen mit
entsprechendem Einfluss konnten diese Situation nutzen und die Durch-
filhrung einer Volksbefragung gleichsam erzwingen, sofern ihr Anliegen
nicht auf andere Weise durchzusetzen ist (Martini, DOV 2015, 981/983;
a.A. Thum, BayVBI 2015, 225 f.). Auswirkungen sowohl auf den Gestal-
tungsrahmen der Staatsregierung als auch auf die Wahrnehmung der Kon-
trollrechte und der Budgetverantwortung durch den Landtag sind daher
schon allein infolge der Existenz der angegriffenen Regelung nicht auszu-
schlielen.

[108] In noch stirkerem Umfang ergeben sich entsprechende Konse-
quenzen aus dem Ergebnis einer durchgefiihrten Volksbefragung. Zwar ist
das jeweilige Resultat gemdll Art.88a Abs.3 LWG fiir Landtag und
Staatsregierung rechtlich nicht bindend. Gleichwohl erscheint es kaum
vorstellbar, dass die zustdndigen Organe einem durch das Volk geduBerten
Willen nicht folgen. Wer die Biirger in einer wahlrechtsdhnlichen Weise an
die Urne gerufen hat, wird sich iiber das dabei bekundete Votum nur
schwer hinwegsetzen kénnen (Martini, DOV 2015, 981/983). Dabei ste-
hen nicht die rechtlichen Vorgaben, sondern politische MaBstibe im Vor-
dergrund, im Rahmen derer der faktische Druck des Volkswillens von we-
sentlicher Bedeutung ist (vgl. BVerfGE 8, 104/116 f. und Leitsatz 7).

[109] (2) Wird der vom Volk gedullerte Wille durch die Staatsregierung
umgesetzt, verbreitert die vorangegangene Befragung die Legitimations-
grundlage der getroffenen Entscheidung und verleiht der Entscheidungs-
findung besondere Dignitit und Akzeptanz (Rommelfanger, Das konsulta-
tive Referendum, S.38f.; Martini, DOV 2015, 981/982); insoweit wird
die Stellung der Staatsregierung gestirkt. Verbunden mit der gemeinsamen
Befugnis der Staatsregierung und der Landtagsmehrheit zur Einleitung
einer Volksbefragung (Art. 88a Abs. 1 Satz1 LWGQG) kann dies die Wahr-
nehmung der Kontrollrechte und der Budgetverantwortung durch den
Landtag beeinflussen. Denn im Rahmen der Umsetzung des gedul3erten
Volkswillens beispielsweise aus finanziellen Griinden folgende Bedenken
konnten in der Offentlichkeit als Missachtung des Volkes als Souverin an-
gesehen und dadurch im Keim erstickt werden.

[110] (3) Die angegriffene Regelung beschrdnkt sich damit nicht auf
eine bloBe Prazisierung oder geringfligige Ergéinzung der bestehenden ple-
biszitiren Ordnungsstrukturen der Bayerischen Verfassung. Vielmehr er-
weitert sie das Staatsgefiige um ein neues Element der direkten Demokra-
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tie, das geeignet ist, das von der Verfassung vorgegebene Kréfteverhéltnis
der Organe und ihre Gestaltungsspielrdume zu beeinflussen (vgl. Heufiner/
Pautsch, NVwZ-Extra 10/2014, 1/8; dies., NJW 2015, 1225/1227; Marti-
ni, DOV 2015, 981/984; Méstl, BayVBI1 2015, 217/221). Das ,,primire Or-
gan®, d.h. das Volk, wird in groBerem Umfang an der Staatswillensbildung
beteiligt, als es verfassungsmifBig bestimmt ist (vgl. Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, S. 135f.). Damit verbunden ist eine Stirkung
des Gedankens der unmittelbaren Demokratie zulasten des in der Bayeri-
schen Verfassung angelegten Grundsatzes der repriasentativen Demokratie
(vgl. oben a] aa]) und damit auch zulasten der Bedeutung der alle fiinf
Jahre stattfindenden Landtagswahlen (Art. 16 Abs. 1 Satz1 BV). Diese
Verschiebung im fein austarierten staatsorganisationsrechtlichen System
bedarf einer Verankerung in der Verfassung selbst (Heufsner/Pautsch,
NVwZ-Extra 10/2014, 1/8; dies., NJW 2015, 1225/1229; Martini, DOV
2015, 981/984, 991 f.; Méstl, BayVBI 2015, 217/220 £.; vgl. auch Sommer-
mann in v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, 6. Aufl. 2010, Bd. 2, Art.20
Abs.2 Rn. 162; a.A. Thum, BayVBI 2015, 224 {f.; vgl. auch Pestalozza,
NIJW 1981, 733/735; Ebsen, AOR 110, 2/4 ff.; Bugiel, Volkswille und re-
prisentative Entscheidung, 1991, S.424f.; Dreier, GG, Bd. II, 3. Aufl.
2015, Art. 20 Rn. 107).

[111] Eine andere Bewertung ergibt sich auch nicht daraus, dass Volks-
befragungen nach Art. 88a LWG nur konsultativen, also keinen rechtlich
verbindlichen Charakter haben und die dargestellten Folgen fiir das Staats-
gefiige teilweise auf faktische Wirkungen und Zwiénge zuriickzufiihren
sind. Rechtliche Regelungen entfalten ihre Gestaltungskraft durch die An-
wendung auf konkrete Fallgestaltungen in der Rechtswirklichkeit. Zwar
findet im Rahmen von Normenkontrollverfahren, zu denen auch Mei-
nungsverschiedenheiten gemélB Art. 75 Abs. 3 BV, Art. 49 VIGHG geho-
ren, keine Uberpriifung des Vollzugs von Normen statt (vgl. VerfGH vom
11.11.1997 VerfGHE 50, 226/245; vom 9.8.2011 VerfGHE 64, 136/143).
Fiir die Beurteilung der Verfassungsméfigkeit einer im Normenkontroll-
verfahren auf dem Priifstand stehenden Vorschrift ist jedoch von maligeb-
licher Bedeutung, mit welchen tatsdchlichen Konsequenzen die Anwen-
dung dieser Regelung in der Praxis generell, d.h. {iblicherweise verbunden
ist. Dabei konnen auf der Ebene der Staatsorganisation in der Verfassungs-
wirklichkeit bestehende politische Zusammenhédnge nicht auller Betracht
bleiben (VerfGH vom 26.11.2009 VerfGHE 62, 208/221; der Entschei-
dung VerfGH vom 22.10.2012 VerfGHE 65, 226/241 lag die Zulassung ei-
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nes Volksbegehrens und damit keine vergleichbare Konstellation zugrun-
de).

[112] Gegen die Verfassungswidrigkeit kann schlieBlich nicht einge-
wandt werden, Art. 88a Abs. 1 Satz 1 LWG setze mit dem Erfordernis ei-
nes iibereinstimmenden Beschlusses das Einverstindnis der Staatsregie-
rung und des Landtags voraus, also der Organe, deren Tétigkeit durch das
Institut der konsultativen Volksbefragung tangiert ist. Denn ein solches
Einverstidndnis kann verfassungsrechtliche Vorgaben zur Staatswillensbil-
dung weder ersetzen noch in irgendeiner Form relativieren (vgl. Heufner,
Protokoll der Expertenanhorung, S. 23).

[113] d) Die angegriffene Regelung iiber konsultative Volksbefragun-
gen ist daher bereits wegen ihrer Unvereinbarkeit mit Art. 7 Abs.2 BV
verfassungswidrig und nichtig. Die Feststellung der Nichtigkeit erstreckt
sich formal nicht auf den im Gesetz vom 23. Februar 2015 (GVBI S. 18)
enthaltenen Anderungsbefehl, da dieser sich mit der Bekanntmachung und
dem Inkrafttreten des Anderungsgesetzes erledigt hat. Gegenstand der ver-
fassungsgerichtlichen Nichtigerklarung ist vielmehr die zur Umsetzung
dieses Befehls in das Landeswahlgesetz aufgenommene Vorschrift des
Art. 88a LWG. Bei den in § 1 des Gesetzes vom 23. Februar 2015 enthal-
tenen weiteren Anderungen handelt es sich um redaktionelle Anpassungen
des Landeswahlgesetzes, die — ebenso wie die Regelung zum Inkrafttreten
in § 2 Abs. 1 des Anderungsgesetzes — als Folge der Nichtigerkldrung des
Art. 88a LWG gegenstandslos werden.

[114] 3. Ob Art. 88a LWG dariiber hinaus gegen Art. 16a BV verstoft
(so Heufner/Pautsch, NVwZ-Extra 10/2014, 1/5; a.A. Thum, BayVBI
2015, 224/229 f.; Martini, DOV 2015, 981/987), bedarf keiner abschlie-
Benden Priifung.

[115] Das Gebot, parlamentarische Minderheiten zu schiitzen, sowie
deren Recht auf AuBerung ihrer Auffassung und Wahrnehmung ihrer Kon-
trollfunktion sind Teil des demokratischen Prinzips. Der durch das Gesetz
zur Anderung der Verfassung des Freistaates Bayern, Verfassungsreform-
gesetz — Reform von Landtag und Staatsregierung, vom 20. Februar 1998
(GVBI S. 39) in die Verfassung eingefiigte Art. 16a BV hat die Rechte der
Opposition festgeschrieben, aber nicht verdndert oder erweitert (LT-Drs.
13/9366 S. 6). Thr Schutz geht nicht dahin, die Minderheit vor Sachent-
scheidungen der Mehrheit zu bewahren (Art.2 Abs.2 Satz2, Art.23
Abs.1 BV), wohl aber soll der Minderheit ermdglicht werden, ihren
Standpunkt in den Willensbildungsprozess des Parlaments einzubringen
(VerfGH vom 21.2.2002 VerfGHE 55, 28/35 f.). Diese Mdoglichkeit diirfte
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gegeben sein, da Art. 88a Abs. 1 Satz 1 LWG eine Beschlussfassung durch
den Landtag voraussetzt; in die vorangehenden Beratungen auf Aus-
schuss- und auf Plenarebene kann sich die Opposition mit ihrer Sichtweise
einbringen. Gegen ein aus der Verfassung ableitbares eigenes Initiativrecht
der Opposition spricht auch der Grundsatz der formalen Gleichheit der
Abgeordneten und Fraktionen, der in Art. 13 Abs. 2 BV gewihrleistet ist
(vgl. BVerfG vom 3.5.2016 NVwZ 2016, 922 {f.).

[116] 4. Einer Verankerung konsultativer Volksbefragungen unmittelbar
in der Bayerischen Verfassung selbst stiinde Art.75 Abs.1 Satz2 BV
grundsitzlich nicht entgegen. Wie eine entsprechende Regelung verfas-
sungspolitisch einzuordnen wire, hat der Verfassungsgerichtshof nicht zu
bewerten (vgl. VerfGH vom 17.5.2006 VerfGHE 59, 63/73).

[117] Gem#B Art. 75 Abs. 1 Satz2 BV sind Anderungen der Verfas-
sung, die den demokratischen Grundgedanken der Verfassung widerspre-
chen, unzuldssig. Der Schutzbereich dieser ,,Ewigkeitsklausel* darf nicht
zu eng geschen werden. Er beinhaltet nicht nur das Demokratieprinzip
selbst, sondern umfasst alle wesentlichen Merkmale freiheitlicher, rechts-
staatlicher Demokratie (VerfGHE 52, 104/122 ft.; 53, 42/60; VerfGH vom
13.4.2000 VerfGHE 53, 81/94; vom 10.10.2001 VerfGHE 54, 109/159f.;
VerfGHE 55, 28/41).

[118] Dafiir lassen sich bereits aus der Entstehungsgeschichte Anhalts-
punkte entnehmen. Uberlegungen, die Vorschrift dahin zu konkretisieren,
dass es um die Abwehr totalitdrer Bestrebungen und einer Wiederkehr der
Diktatur gehe, blieben im Verfassungsausschuss ohne Unterstiitzung (Ste-
nographische Berichte iiber die Verhandlungen des Verfassungsausschus-
ses der Bayerischen Verfassunggebenden Landesversammlung, Bd. I,
S. 189 ff.). Nawiasky warnte in den Beratungen vor einer Einzelaufzéh-
lung der geschiitzten Verfassungsgrundsitze mit dem Hinweis, ,,es wére
ein ganzer Katalog von Sachen aufzunechmen und trotzdem wiirde noch
manches vergessen (a.a.0., S. 189). Hoegner, auf dessen Antrag die Auf-
nahme der ,,Ewigkeitsklausel* in den Verfassungstext zuriickgeht, sprach
davon, in seinem Antrag seien ,,sdmtliche Grundgedanken der Verfassung*
enthalten (a.a.0., S.192). Auch spiter hat er eine weite Auslegung des
Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV befiirwortet und die Auffassung vertreten, es sei-
en darunter ,,mindestens® zu verstehen die Bestimmungen iiber die Volks-
souverdnitét, die Teilung der Gewalten, die Selbstverwaltung der Gemein-
den, die GesetzmédBigkeit der Verwaltung, das Gesetzgebungsrecht des
Landtags, das Budgetrecht der Volksvertretung, das Verbot von Ausnah-
megerichten, die Unabhingigkeit der Richter, das Verbot der Einschrin-
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kung von Grundrechten und die Vorschriften iiber die hergebrachten Men-
schenrechte wie personliche Freiheit, Gewissens- und Glaubensfreiheit,
Meinungsfreiheit und Pressefreiheit, Vereinsfreiheit, Versammlungsfrei-
heit, Gleichheit der Staatsbiirger vor dem Gesetz, Petitionsrecht und Recht
der Verfassungsbeschwerde (Hoegner, Lehrbuch des bayerischen Verfas-
sungsrechts, 1949, S. 67).

[119] Ob dem in allen Punkten gefolgt werden kann, muss der Verfas-
sungsgerichtshof auch in den vorliegenden Verfahren nicht entscheiden.
Wie das Bundesverfassungsgericht (BVerfG vom 15.12.1970 BVerfGE 30,
1/25; vom 3.3.2004 BVerfGE 109, 279/310) zur Auslegung des Art. 79
Abs. 3 GG wiederholt festgestellt hat, ist die ,,Ewigkeitsklausel” aber zum
anderen eine Ausnahmevorschrift; bei ihrer Anwendung muss die Gefahr
Lhormativer Zementierungen™ gesehen werden, die zu einer Verkrustung
des Verfassungsgefiiges fiihren kdnnen (Herdegen in Maunz/Diirig, GG,
Art. 79 Rn. 80). Ehard hat in den Beratungen des Verfassungsausschusses
ebenfalls auf diesen Gesichtspunkt hingewiesen (Stenographische Berich-
te liber die Verhandlungen des Verfassungsausschusses der Bayerischen
Verfassunggebenden Landesversammlung, Bd. I, S. 189f.).

[120] Jedenfalls wird durch Art. 75 Abs.1 Satz2 BV einerseits nicht
nur das Demokratieprinzip als solches erfasst; gemeint sind — wie dies zu-
dem der Wortlaut nahelegt — auch die wesentlichen Merkmale freiheitli-
cher, rechtsstaatlicher Demokratie. Es soll dabei kein abstraktes demokra-
tisches Ideal geschiitzt, sondern dessen konkrete Auspriagung in der Baye-
rischen Verfassung auf Dauer gesichert werden. Die Grundprinzipien der
demokratischen Ordnung Bayerns sind damit dem Zugriff auch des verfas-
sungsidndernden Gesetzgebers entzogen. Insofern hat die ,,Ewigkeitsklau-
sel“ der Bayerischen Verfassung identitétsschiitzenden Charakter. Es geht
aber andererseits nach dem Sinn und Zweck des Art. 75 Abs. 1 Satz2 BV
nicht um die Bewahrung von Eigenarten der Bayerischen Verfassung als
solche, sondern um den Schutz von Kerninhalten dieser Verfassung und
damit ihrer Substanz (VerfGHE 52, 104/122 ff.; vgl. auch Méstl in Lind-
ner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, Art. 75 Rn. 8).

[121] aa) Zu den Grundgedanken der Bayerischen Verfassung im Sinn
des Art. 75 Abs. 1 Satz2 BV zdhlt neben der Entscheidung fiir die parla-
mentarische Demokratie auch das Bestehen plebiszitdrer Elemente
(VerfGHE 52, 104/133). Wie bereits dargelegt (vgl. oben 2. a]), gibt die
Bayerische Verfassung als Staatsform die reprisentative Demokratie vor,
die in bestimmten Bereichen durch plebiszitire Elemente ergidnzt wird.
Die Ausgestaltung des demokratischen Gedankens in der Bayerischen
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Verfassung, die eine hohe Wertschitzung fiir die unmittelbare Demokratie
zum Ausdruck bringt, wird durch Art.75 Abs.1 Satz2 BV in ihren
Grundlagen geschiitzt. Das bedeutet, dass nicht jeder bereits in der Verfas-
sung enthaltene Aspekt der unmittelbaren Demokratie diesen Bestands-
schutz genielt. Es besagt ferner, dass auch neue plebiszitire Elemente in
die Verfassung aufgenommen werden konnen. Dabei ist aber zu bedenken,
dass die Bayerische Verfassung eine funktionierende Demokratie gewéhr-
leisten will, die grundsétzlich repriasentativ ausgestaltet ist. Dies setzt eine
ausgewogene Aufteilung der Gesetzgebungs- und Exekutivgewalt zwi-
schen Volk, Parlament und Staatsregierung voraus. Unzuléssig sind Ver-
fassungsdnderungen, die die Funktionsfahigkeit der demokratisch legiti-
mierten Représentativorgane, die fiir die Verwirklichung freiheitlich-
rechtsstaatlicher Demokratie unverzichtbar sind, mafigeblich beeintréchti-
gen oder die Gefahr solcher Beeintrdchtigungen mit sich bringen
(VerfGHE 53, 42/63).

[122] Auch eine unmittelbar in die Verfassung inkorporierte Regelung
mit dem angegriffenen Inhalt wiirde das Staatsgefiige, wie bereits darge-
legt (vgl. oben 2. c] cc]), um ein neues Element der direkten Demokratie
erginzen, das geeignet ist, das derzeit nach der Verfassung bestehende
Krifteverhiltnis der Organe und ihre Gestaltungsspielrdume zu beeinflus-
sen. Die Beteiligung des Volkes an der Staatswillensbildung wiirde erwei-
tert. Damit verbunden wére eine Starkung des Gedankens der unmittelba-
ren Demokratie zulasten des in der Bayerischen Verfassung angelegten
Grundsatzes der reprasentativen Demokratie und damit auch zulasten der
Bedeutung der alle fiinf Jahre stattfindenden Landtagswahlen. Diese Kon-
sequenzen haben allerdings nicht die Qualitit von die Schwelle des Art. 75
Abs. 1 Satz 2 BV iiberschreitenden Beeintrachtigungen, die die Funktions-
fahigkeit der reprisentativen Demokratie maf3geblich infrage stellen konn-
ten (vgl. zu Art. 79 Abs. 3 GG Rommelfanger, Das konsultative Referen-
dum, S. 121; a.A. Krause in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,
Bd. III, 3. Aufl. 2005, § 35 Rn. 23 ff., der konsultative Volksbefragungen
als mit den Prinzipien der Volkssouveridnitdt und des Rechtsstaats unver-
einbar erachtet).

[123] bb) Das Budgetrecht des Parlaments unterliegt ebenfalls dem
Schutz des Art. 75 Abs. 1 Satz2 BV. Es ist eines der wesentlichen Instru-
mente der Regierungskontrolle, die die rechtsstaatliche Demokratie ent-
scheidend prigt. Im demokratischen Staat mit einer pluralistischen Gesell-
schaft muss die Aufgabe geldst werden, die Interessen einzelner Gruppen
mit dem Gemeinwohlinteresse auszugleichen. Der soziale Ausgleich in
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der Gesellschaft muss gewéhrleistet werden, indem die divergierenden
wirtschaftlichen Interessen der Biirger mit Blick auf das Gemeinwohl auf-
einander abgestimmt und koordiniert werden. Diese Aufgabe kann nur
von einer einzigen, von der Mehrheit des Volkes getragenen und damit de-
mokratisch legitimierten Institution, die dem Volk verantwortlich ist, ndm-
lich vom Parlament, erfiillt werden. Das Parlament ist nach dem repriasen-
tativen System vom Volk zur umfassenden Haushaltsplanung und der not-
wendigen Prioritdtensetzung beauftragt. Nur das Parlament hat alle Staats-
einnahmen und -ausgaben im Blick und nur das Parlament kann deshalb
nach verantwortungsbewusster Einschédtzung der Gesamtsituation ent-
scheiden, wo das Schwergewicht des finanziellen Engagements des Staa-
tes liegen soll und in welcher Abstufung andere Bereiche demgegeniiber
zuriicktreten miissen (VerfGHE 53, 42/64 £.; 65, 226/239).

[124] Zwar sind, wie bereits dargelegt (vgl. oben 2. c] cc]), Fallgestal-
tungen denkbar, in denen sich aus der Durchfithrung konsultativer Volks-
befragungen Auswirkungen auch filir die Budgetverantwortung des Parla-
ments ergeben. Wird jedoch die Haushaltsgesetzgebung ausgenommen
(vgl. Art. 88a Abs. 1 Satz2 LWG), dirften allenfalls mittelbare finanz-
wirksame Folgen in Betracht kommen, die zudem im Zeitpunkt der jewei-
ligen Volksbefragung oftmals noch nicht abschlieBend spezifiziert sein
werden und denen gegebenenfalls durch die Art und Weise, wie der Volks-
wille letztlich umgesetzt wird, Rechnung getragen werden kann. Geht man
von einem derartigen Rahmen aus, wird dies den Schluss auf eine gemaf
Art. 75 Abs. 1 Satz2 BV relevante systembedingte Beeintriachtigung des
Budgetrechts allein durch die Existenz einer verfassungsrechtlichen Rege-
lung zur Durchfithrung konsultativer Volksbefragungen nicht ohne Weite-
res zulassen.

VIIL.
[125] Die Verfahren sind kostenfrei (Art.27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG). Den

Antragstellerinnen sind die durch die Verfahren entstandenen notwendigen
Auslagen aus der Staatskasse zu erstatten (Art. 27 Abs. 5 VIGHG).
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