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Ich beschrinke mich im folgenden auf eine verfassungsrechtliche Bewertung (Art. 1 des Ge-
setzentwurfes).

I. Direkte Demokratie und Verfassungsrecht

Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG). Gemil Art. 20 Abs. 2
Satz 2 GG — der wegen der sogenannten Homogenitétsklausel aus Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
insofern auch fiir das Bundesland Nordrhein-Westfalen gilt — wird sie ,,vom Volke in Wahlen
und Abstimmungen'* ausgeiibt. Was bedeuten die Worte ,,und Abstimmungen*? Die friiher
herrschende Meinung im bundesdeutschen Staatsrecht wollte sie — jedenfalls, was die Bun-
desebene angeht — lediglich auf die im Grundgesetz positiv geregelten Fille der Volksabstim-
mung? beschriinken, niamlich die der Neugliederung des Bundesgebiets im allgemeinen

(Art. 29 Abs. 2 Satz 1 GG) und der (heute erledigten) Zusammenlegung der Bundesldnder Ba-
den, Wiirttemberg-Baden und Wiirttemberg-Hohenzollern im besonderen (Art. 118 Satz 2
GG) beschrinken.? Heute wird auch auf Bundesebene die Ansicht*, da3 das Grundgesetz an-
sonsten eine indirekte, rein parlamentarische Demokratie vorsehe und die Er6ffnung direkt-
demokratischer Verfahren per se verfassungswidrig sei, kaum noch vertreten.

Um so weniger konnte dies auf der nordrhein-westfilischen Landesebene gelten. Denn hier
prazisieren bereits Art. 2 Landesverfassung (LVerf):

»Das Volk bekundet seinen Willen durch Wahl, Volksbegehren und Volksentscheid.*
Und Art. 3 Abs. 1 stellt klar:

,Die Gesetzgebung steht dem Volk und der Volksvertretung zu.*
Damit sind Volksbegehren, Volksentscheid und Volksgesetzgebung im Bundesland Nord-

rhein-Westfalen grundsétzlich verfassungsrechtlich vorgesehen. Zu diesem Umstand steht die
tatsdchliche Staatspraxis in Nordrhein-Westfalen in einem merklichen Spannungsverhéltnis.

! Hervorhebung nur hier.

2 Die genaue Abgrenzung der hiufig auch synonym gebrauchten Begriffe ,,Volksabstimmung® und ,,Volksent-
scheid* ist schwierig und variiert iibrigens regional. Hier wird der Begriff ,,Volksabstimmung* als Oberbegriff
fiir eine politische Abstimmung der Biirgerschaft iiber eine Sachfrage verstanden (wohingegen bei Wahlen {iber
Personen bzw., bei starrem Listensystem, iiber politische Parteien abgestimmt wird), wohingegen ,,Volksent-
scheid” in diesem Rahmen die bindende Entscheidung des Volkes iiber eine ihm konkret vorgelegte Alternative
bezeichnen soll.

3 In diese Richtung in der Tat noch die Fn. 5 zu Art. 20 GG in der roten Beck’schen Textausgabe Grundgesetz,
67. Aufl. 2019, S. 17.

4 Bs ist {ibrigens auch interessant, daB die friiher herrschende Meinung ,,das Grundgesetz sicht eine ausschlief3-
lich parlamentarische, indirekte Demokratie vor, direkte Demokratie wire verfassungswidrig!“ den eigentlichen
wichtigsten im Grundgesetz vorkommenden Unterfall der ,,direkten Demokratie” immer vollkommen auflen vor
gelassen haben, ndmlich die in der Praambel wie perspektivisch in Art. 146 GG vorausgesetzte Verfassung(s)ge-
bung durch das Volk. Zum Ganzen Dietrich Murswiek, Die verfassunggebende Gewalt nach dem Grundgesetz
fiir die Bundesrepublik Deutschland (1978); Vosgerau, Staatliche Gemeinschaft und Staatengemeinschaft
(2016).



II. Die Vorschlige zur Anderung der Landesverfassung im einzelnen

1. Art. 35 Abs. 1a LVerf, Auflosung des Landtages durch Volksentscheid

Dies kann vor dem Hintergrund befiirwortet werden, dall in NRW — was alles andere als
selbstverstindlich ist — der Landtag ein Selbstauflosungsrecht hat, und ferner diese Selbstauf-
16sung bereits mit einfacher Mehrheit beschlieBen kann.

In der Praxis wird es allerdings kaum je zu einer Auflosung des Landtags durch Volksent-
scheid kommen, denn diese wiirde — richtigerweise — jedenfalls die Zustimmung ,,der Mehr-
heit der Stimmberechtigten* voraussetzen. Wenn es richtig ist, dal es in NRW ca. 13,1 Mil-
lionen Wahlberechtigte gibt’, so miifiten also gut 6,5 Millionen Biirger dem entsprechenden
Volksbegehren zustimmen, obwohl gleichzeitig niemand gezwungen ist, iiberhaupt an einem
solchen Volksbegehren teilzunehmen (auch wenn es parallel zu einer landesweiten allgemei-
nen Wahl abgehalten wird).

2. Art. 67 Abs. 2 n.F. LVerf, Halbierung des Quorums bei Volksinitiativen

Der Vorschlag, das Mindestquorum bei Volksinitiativen von 0,5% auf 0,25% der Stimmbe-
rechtigten im Lande herabzusetzen, lduft in der Sache darauf hinaus, daf3 bei 13,1 Millionen
Wahlberechtigten also nicht mehr 65.000, sondern nur noch 32.750 Wahlberechtigte die
Volksinitiative unterschreiben miif3ten.

Gegen diese Absenkung habe ich keine grundlegenden Bedenken, da der Erfolg einer Volks-
initiative ja zundchst nur bedeutet, dal der Landtag sich mit dem Thema befassen muf3, in der
Sache ist dadurch noch nichts entschieden. Uber 30.000 Unterschriften von nachweislich
Wahlberechtigten zusammenzubringen, wird in der Praxis schwer genug bleiben und nicht
allzu oft vorkommen.

3. Art. 68 Abs. 1 Satz 4 n.F. LVerf, Offnung des Volksbegehrens auch fiir Finanzfragen,
Abgabengesetze und Besoldungsordnungen

Die hier vorgeschlagene Verfassungsreform mul als einigermallen revolutiondr gelten. Denn
auch in Bundesldndern, in denen direkt-demokratische Elemente, anders als faktisch in Nord-
rhein-Westfalen, schon ldnger etabliert und eingefiihrt sind, sind Finanzfragen normalerweise
ausgeklammert. So konstatiert Art. 73 BayVerf:

,,Uber den Staatshaushalt findet kein Volksentscheid statt*,

5 Pressemitteilung 02/17 des Bundeswahlleiters vom 7. Februar 2017 in Zusammenhang mit der Bundestagswahl
vom 24. September 2017, https://www.bundeswahlleiter.de/info/presse/mitteilungen/bundestagswahl-
2017/02_17 wahlberechtigte laender.html.



Art. 60 Abs. 6 BWVerf regelt:

,,Uber Abgabengesetze, Besoldungsgesetze und das Staatshaushaltsgesetz findet keine
Volksabstimmung statt*,

und Art. 124 Abs. 1 Satz 2 HessVerf normiert:

,Der Haushaltplan, Abgabengesetze oder Besoldungsordnungen kénnen nicht Gegen-
stand eines Volksbegehrens sein®.

Parallele oder gleichlautende Vorschriften finden sich weiterhin etwa in

— Art. 62 Abs. 5 BerlVerf,

— Art. 76 Abs. 2 BbgVerf,

— Art. 70 Abs. 2 BremVerf,

— Art. 50 Abs. 1 Satz 2 HmbVerf;
— Art. 60 Abs. 2 Satz 1 VerfM-V,
— Art. 48 Abs. 1 Satz 3 NdsVerf,
— Art. 109 Abs. 3 Satz 3 VerfRhPf,
— Art. 99 Abs. 1 Satz 3 SaarlVerf,
— Art. 73 Abs. 1 SdchsVerf,

— Art. 81 Abs. 1 Satz 3 VerfLSA,
— Art. 48 Abs. 2 SHVerf,

— Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf.

In keinem Bundesland sind derzeit Volksabstimmungen iiber den Staatshaushalt, Finanz- oder
Besoldungsfragen zulédssig. Hierin bildet sich der Umstand ab, dal3 das Budgetrecht das histo-
risch und systematisch erste und wichtigste Vorrecht er Parlamente war und ist. Auch reagiert
diese tliberall bestehende Einschriankung auf die bekannte Schwéche aller Volksgesetzgebung:
ndmlich dafl man bei ihr letztlich nicht weil}, wen man fiir die Ergebnisse verantwortlich ma-
chen und in der Folge dann mdglichst abwihlen soll.

Es wird daher vorgeschlagen, auf diese Anderung der Landesverfassung, die ein volliges Al-
leinstellungsmerkmal Nordrhein-Westfalens bilden wiirde und mit der es bislang in keinem
Bundesland irgendwelche Erfahrungen gibt, bis auf weiteres zu verzichten. Die Befiirworter
dieser Anderung sollten in Erwiigung ziehen, zunichst einmal mit herkdmmlicher Volksge-
setzgebung, wie sie auch bereits in anderen Bundeslédndern gelegentlich praktiziert wird, ei-
nige Erfahrung zu sammeln, um dann — vielleicht zehn Jahre spiter — noch einmal in Erwéa-
gung zu ziehen, ob eine Ausweitung der Volksgesetzgebung auch auf Finanz- und
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Haushaltsthemen in Betracht kommen kénnte. Wer hingegen politisch auf die sofortige Off-
nung der Volksgesetzgebung auch fiir Finanz- und Haushaltsfragen besteht, mii3te sich fragen
lassen, ob ausgerechnet das Bundesland NRW — in dem, wie der Gesetzesentwurf ja moniert,
eigentlich keinerlei praktische Erfahrungen mit Volksgesetzgebung bestehen — wirklich in-
sofern das geeignete Experimentierfeld abgibt, und ob hier nicht eher Bundeslénder vorange-
hen sollten, die bereits jahrzehntelange Erfahrung und eine gewisse Routine auf dem Gebiet
auch der direkten Demokratie haben, wie v.a. Bayern. Wenn andererseits auch und gerade
solche Bundeslénder derzeit keine Anstalten zu einer entsprechenden Ausweitung der Volks-
gesetzgebung machen, so mogen sie Griinde dafiir haben.

Hier wird jedenfalls nach alledem angeraten, die Landesverfassung evolutionar, nicht aber re-
volutiondr fortzuentwickeln.

4. Art. 68 Abs. 1 Satz 7 n.F. LVerf, 3% statt 8% Volksbegehrensquorum, bzw. 5% bei
Auflosung des Landtages (Abs. 1a neu)

Bislang ist ein Volksbegehren nur wirksam, wenn es von 8% der Wahlberechtigten im Lande
gestellt wird, also von ca. eine Millionen Personen. Nach dem verfassungsdandernden Gesetz-
gebungsvorschlag sollen nur noch 3% erforderlich sein, also ca. 393.000 Personen.

Hier gilt wie oben: da das Volksbegehren zunéchst nur dazu fiihrt, dafl der Landtag sich {iber-
haupt mit der Sache befal3t, und noch keineswegs den mit dem Volksbegehren verfolgten Ge-
setzgebungsvorschlag durchsetzt, bestehen m.E. gegen die Absenkung des Quorums keine
verfassungsrechtlichen Bedenken. Fast 400.000 Unterschriften zusammenzubringen, bleibt
schwer genug und wird in der Praxis ohnehin nur selten vorkommen. Sind hingegen, wie bis-
her, eine Millionen Unterschriften erforderlich, so wird ein rechtswirksames Volksbegehren
wohl nie zustande kommen. Es wire aber landesverfassungsrechtlich wiinschenswert, daf3 ge-
legentlich einmal ein rechtswirksames Volksbegehren zustande kommt, denn Art. 3 Abs. 1
der Landesverfassung nennt ja das Volk als Gesetzgebungsorgan sogar vor (!) dem Landtag.

Bei Volksbegehren, die auf Auflosung des Landtages gerichtet sind, sollen hingegen zur

Rechtswirksamkeit 5% des Elektorats, als ca. 655.000 Wahler erforderlich sein. Dal3 hier eine
hohere Hiirde errichtet wird als bei herkdmmlichen Volksbegehren, ist wegen des ,,revolutio-
ndren® oder jedenfalls disruptiven Charakters der ,,erzwungenen® Landtagsauflosung geboten.



5. Art. 68 Abs. 3 n.F. LVerf — kein Beteiligungsquorum, wenn Volksentscheid mit einer
landesweiten Wahl zusammenfallt?

Nach der bisherigen Rechtslage ist ein Volksentscheid nur wirksam, wenn die Mehrheit der
abgegebenen Stimmen auch 15% des Elektorats ausmacht (also knapp 2 Millionen Wahlbe-
rechtigte).

Nach dem Anderungsvorschlag — wenn wir ihn richtig verstehen — soll dieses Quorum kiinftig
nur noch bei Volksentscheiden gelten, die zu einem gesonderten Termin stattfinden, der nicht
mit einer landesweiten Wahl zusammenfillt, wobei ja aber letzteres — was durchaus sinnvoll
ist — kiinftig der allgemeine Regelfall sein soll.

Ein Mehrheitsentscheid ohne jedes Beteiligungsquorum ist verfassungsrechtlich bedenklich.
Demokratie ist letztlich ,,Mehrheitsherrschaft* und darf daher nicht zur Entscheidung durch
engagierte, aber letztlich kleine Minderheiten werden, die dadurch gerechtfertigt werden soll,
daB die ,,schweigende Mehrheit sie hitte verhindern kénnen, wire sie nur engagiert und in-
teressiert genug gewesen. Ein Verzicht auf ein Beteiligungsquorum, sofern der Volksent-
scheid mit einer landesweiten Wahl zusammenfillt, wire nur dann denkbar, wenn es eine
Wahlpflicht gebe, in deren Rahmen die Biirger, etwa durch die Androhung von Bullgeldern,
nicht nur zum Erscheinen im Wahllokal gezwungen wiirden, sondern auch iiberdies dazu, sich
bei diesem AnlaB3 auch irgendwie am Volksentscheid zu beteiligen. Eine Wahlpflicht gilt in
Deutschland jedoch ganz iiberwiegend und zutreffend als verfassungswidrig. Solange die
Biirger aber gewissermallen eben das verfassungsmafige Recht haben, in beliebigen politi-
schen Fragen das Denken den Pferden zu iiberlassen, wenn ihnen dies richtig erscheint, so
darf der Verfassungsstaat auch nicht zu ihnen sagen: in diesem Falle bestimmen dann eben
kleine, aktivistische Gruppen, die insofern gewissermaflen mit dem Recht ausgestattet wer-
den, die grofBe Mehrheit fiir ihre Passivitét zu bestrafen. Demokratie bedeutet — auch wenn
dies engagierten Aktivisten nicht palit — eben auch immer ,,Herrschaft der schweigenden (und
hdufig auch desinteressieren, unpolitischen) Mehrheit“, nie aber ,,Herrschaft der engagierten
Aktivisten®.

Verzichtbar erscheint das Quorum aber in der Tat in demjenigen Fall, wo der Landtag (—
Art. 68 Abs. 2a n.F. LVerf) den Stimmberechtigten einen alternativen Gesetzentwurf vorge-
legt hat. Da dieser also offenbar bereits die Billigung der Landtagsmehrheit gefunden hat,
wiére hier auch bei geringer Abstimmungsbeteiligung in dem Fall, wo das Volk den Vorschlag
des Landtags billigt, nicht davon auszugehen, dal} eine aktivistische Minderheit die Mehrheit
iiberfahren hat. Wo aber durch Volksentscheid etwas durchgesetzt wird, was der Landtag
nicht will, kann auf ein Quorum nicht verzichtet werden

Ansonsten muf} daher das 15%-Quorum fiir a/le Volkentscheide aufrechterhalten werden (au-
er wiederum fiir die Billigung von Verfassungsidnderungen durch den Landtag, s.u.). Der
Biirger hat das Recht, sich fiir von irgendwelchen Aktivgruppen angestoBene Volksentscheide



nicht zu interessieren. Interessiert er sich nicht fiir sie — weil die Aktivisten das Interesse der
schweigenden Mehrheit offenbar nicht fiir ihre Anliegen zu gewinnen vermochten — bleibt
eben alles so, wie es ist.

6. Art. 69 Abs. 2 n.F. LVerf — Anderung der Verfassung

Die Klarstellung, daB zur Anderung der Verfassung ,,mindestens* eine 2/3-Mehrheit der ge-
setzlichen Mitgliederzahl des Landtages erforderlich sei — die Verfassung kann auch gedndert
werden, wenn 90% dafiir sind — ist nicht erforderlich, aber auch nicht schidlich.

Dal} das Wort ,,mindestens* in diesem Zusammenhang als selbstverstdndlich vorausgesetzt
und mitgedacht wird, aber nicht im Text steht, hat sich in den letzten Jahrzehnten eingebiir-
gert, vergl. etwa nur Art. 79 Abs. 2 GG.

Tiefgreifender ist dann schon der weitere Vorschlag, Anderungen der Landesverfassung —
nach dem Vorbild von Art. 75 Abs. 2 Satz 2 BayVerf — von einem Volksentscheid abhéngig
zu machen. Im Rahmen dieses ,,bayerischen Modells* wird die Verfassungsinderung der Ver-
fassungsneuschaffung angenihert.® Dadurch wird die auch im Grundgesetz vorausgesetzte
Rolle des Volkes als verfassung(s)gebende Gewalt betont. Verfassungsédnderungen werden
dadurch schwieriger; gleichzeitig diirfte das Interesse der Bevolkerung an verfassungspoliti-
schen Fragen wohl steigen, wenn das Volk hier insofern zum notwendigen Akteur aufsteigt.

Auf ein Quorum kéonnte iibrigens beim Volksentscheid iiber die Anderung der Verfassung
verzichtet werden, auch in Bayern gibt es keins.” Da hier eine Verfassungsinderung, die der
Landtag bereits mit 2/3 seiner gesetzlichen Mitglieder beschlossen hat, vom Volk nur besta-
tigt werden soll, ist wiederum ein besonderer Schutz der ,,schweigenden Mehrheit™ (die aber
eben im Landtag bereits reprisentiert wurde) vor aktivistischen Minderheiten nicht erforder-
lich.

I11. Ergebnis

Es wird empfohlen,

e von der hier vorgeschlagenen Ausweitung von Volksbegehren und Volksentscheid un-
ter Aufthebung von Art. 68 Abs. 1 Satz 4 LVerf auch auf Finanzfragen, Abgabenge-
setze und Besoldungsordnungen abzusehen und

¢ Vergl. Markus Méstl, in: Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern (2009), Art. 75 Rn. 1.
" Vergl. Thomas Holzner, Verfassung des Freistaates Bayern (2014), Art. 75 Rn. 22.
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e unabhéngig von der Frage, ob eine Volksabstimmung gleichzeitig mit einer landes-
weiten Wahl stattfindet, wie es der Regelfall sein soll, oder zu einem anderen, geson-
derten Termin, an dem Quorum festzuhalten, da3 eine Volksabstimmung nur dann
entscheidend sein kann, wenn die Mehrheit der abgegebenen Stimmen zugleich 15%
der Stimmberechtigten ausmacht, es sei denn,

- es wird in dieser Volksabstimmung nur der alternative Gesetzentwurf des
Landtages entgegen dem Gesetzentwurf eines vorherigen Volksbegehrens be-
stétigt, der also bereits im Landtag die einfache Mehrheit gefunden hatte, oder

- es wird qua Volksentscheid eine Verfassungsinderung gebilligt, die zuvor
schon von 2/3 der gesetzlichen Mitglieder des Landtages beschlossen worden
war.

Abgesehen hiervon, erscheint der Gesetzentwurf in verfassungsrechtlicher Hinsicht verniinf-
tig, durchdacht und maBivoll und ist insofern geeignet, den bislang offenbar einigermallen ver-
nachldssigten Verfassungsauftrag aus Art. 2 und Art. 3 Abs. 1 der Landesverfassung besser
umzusetzen. Ich empfehle dem Landtag von Nordrhein-Westfalen daher, den Gesetzentwurf
der AfD-Fraktion nach Beriicksichtigung der hier angemahnten Abanderungen anzunehmen.

Berlin, 7. Dezember 2019 Ulrich Vosgerau



