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Sehr geehrter Herr Président,

zu den genannten Gesetzentwdrfen nehme ich wie folgt Stellung:

I.  Vorbemerkung: Recht und Praxis der Mitwirkungsrechte des Volkes

Die Starkung der unmittelbaren Mitwirkungsrechte der Biirgerinnen und Birger ent-
spricht seit ca. 15 Jahren einer kontinuierlichen Tendenz im deutschen Landes- und
Kommunalverfassungsrecht. Sie hat inzwischen ihren Niederschlag in praktisch sdmtli-

chen Landerverfassungen gefunden. In praktisch keinem Bundesland wird heute die




Wahl als ausschlieRlich zuldssige Form der Auslibung des Volkswillens angesehen, von

welchem bekanntlich ,alle Staatsgewalt ausgeht”.

Diese Grundtendenz stéRt in der Offentlichkeit sowie in den beteiligten Fachwissen-
schaften ganz Uberwiegend auf Zustimmung. Die ausschlieﬁliche Fokussierung der

‘Staatsgewalt auf die reprasentative Demokratie, wie sie insbesondere dem Grundge- |
setz fir den Bund entnommen wird, bleibt hinter den erreichten Standards auch zahl-
reicher anderer westeuropdischer Staaten zurlick. Dabei waren die Griinde dés Parla-
~mentarischen Rates, von plebiszitiren Mitwirkungsformen weitgehend Abstand zu
nehmen, seinerzeit sehr wohl verstandlich. Zu ungefestigt war damals das demokrati-
sche Bewu[&tsein, und zu nah war noch die nationalsozialistische Vergangenheit mit
ihren manipulierten und gelenkten ,Volksabstimmungen®”. Es waren nicht zuletzt diese
Umsténde, welche das Bundesverfassungsgericht in den 50er Jahren bewogen haben,
die reprdsentative Demokratie als praktisch ausschlieBliche Form der Mitwirkung des
Volkes an der Staatswillensbildung anzuerkennen - (ibrigens ohne dabei ausdricklich
Plebiszite fir verfassungsrechtlich unzuldssig zu erklaren.-Zwar wurde der fast véllige
Ausschlufl von Volksbegehren und Volksentscheiden fiir grundgesetzlich zuldssig ge-
halten. Fir grundgesetzlich geboten hielt das Bundesverfassungsgéricht diese Praxis
jedenfalls nicht ausdrticklich. Die jlingere Verfassung- und Gesetzgebung in den Ldn-
dern entspricht damit der Tatsache, daB die vom Parlamentarischen Rat als mafgeblich
vorausgesetzten Umstidnde inzwischen fortgefallen sind. Uber 50 Jahre nach Inkraft-
treten des Grundgesetzes hat sich die parlamentarische Demokratie stabilisiert. Auch
finanzkrdftige Bewegungen an den Rdndern des politischen Spektrums haben es nicht
vermocht, sie ernsthaft zu gefdhrden. Zugleich ist das demokratische BewuBtsein der
BUrgerihnen und Birger gestdrkt und gefestigt. Das gilt jedenfalls fir das Zentrum der
Gesellschaft, welches die Demokratie als selbstversténdliche Grundlage des Staatsle-
bens akzeptiert hat und daher selbstverstandlich in der Lage ist, die demokratischen
Rechte veraﬁtwortungsbev—-/uﬁt und verantwortungsvoll auszuiiben. Damit entfallt je-
denfalls das zehtrale Argument, das Volk von der unmittelbaren Mitwirkung an _der

Staatswillensbildung méglichst fernzuhalten.



Eine ganz andere Frage ist hingegen, welcher Zusam menhang zwischen der rechtlichen
Regelung lber Volksinitiativen, Volksbegehren u.a. einerseits und deren tatsichlicher
Nutzung durch die Bevdlkerung andererseits besteht. Hierzu gibt es nur ganz wenige
Erkenntnisse. Als gesichert kann gelten, daB die Nichtzulassung oder Beschrankung von
Volksinitiativen, Volksbegehren u.a. die unmittelbare Blrgermitwirkung zum Erliegen
~bringen kann. Umgekehrt ist es aber keineswegs sicher, daB eine Ausweitung der Bir-
gerrechte auch zu einer Ausweitung der Blrgermitwirkung in tatsdchlicher Hinsicht
flhrt. Die bisherigen Ergebnisse waren hier recht unterschiedlich. Die rechtliche Ent-
wickiung ging in die Richtung einer Ausweitung der Mitwirkungsrechte der Biirger.
Umgekehrt ging die faktische Entwickiung jedenfaléé nicht einheitlich in dieselbe Rich-
‘tung. Nur in einigen Bundeslidndern (etwa: Brandenburg, Schleswig-Holstein) kam es zu
einer vergleichsweise intensiven Nutzung der neuen Blrgerrechte in der Praxis. In an-
deren Bundesldndern blieb deren faktische Nutzung weitgehend oder gar véllig aus.’
Interessante Sonderentwicklungen gab es insofern in Bayern, als dort Blirgerinitiativen
und Parteien nicht ohne Erfolg den Versuch unternommen haben, sich eine Auswei-

tung ihrer plebiszitdren Rechte zu erstreiten.

Offenbar ist der Umfang der Nutzung unmittelbarer Mitwirkungsrechte durch das Volk
nicht allein von der Geltung gtinstiger Rechtsnormen abhangig. Offenbar gibt es dane-
ben und dartiber hinaus bestimmte gesellschaftliche Voraussetzungen, welche den
Grad der Nutzung von i\/\it\.-'virkungsréchten mindestens ebenso stark pragen wie die :
jeweilige Rechtslage. Welche Voraussetzungen dies aber sind, ist bislang sehr wenig
erforscht. Insoweit [afit sich auch keine gesicherte Prognose dartber abgeben, ob die
neuen Bestimmungen in Nordrhein-Westfalen zu einer Vermehrung von Versuchen
unmittelbarer Volksmitwirkung an der Staatswillensbildung fihren werden oder nicht.
Gewif8 ist nur: Sie werden — ihr Inkrafttreten vorausgesetzt — solche Mitwirkungsversu-
che legalisieren kénnen. Doch ob derartige Versuche guantitativ zunehmen werden,
&Rt sich aus der Rechtslage nicht allein beantworten. Vielmehr ist hier eine Prognose

durchaus ungewilB.

' Eine Untersuchung hierzu fncet sich oel Jung, Zeitschriit fi- Gesetzgebung, 1998, 295. Aus jdngster
Zzit Dckumentation in: Franxfurter Rundschau vem 19 2.2001, S, &,




Il. Vorbemerkung: Unmittelbare und mittelbare Demokratie

Birgermitwirkung durch Volksinitiativen, Volksbegehren u.a. bedeuten keine Gefahr-
dung der reprdsentativen Demokratie. Vielmehr sind sie sehr wohl geeignet, die repra-
sentativen Strukturen zu beleben, zu aktivieren und zu stdrken. Beide stehen zueinan-
der nicht im Verhdltnis wechselseitiger Exklusivitit. Im Gegenteil: Parlamente; Parteien
und Abgeordnete kénnen Interessen und Anliegen, welche sich in Form unmittelbarer
Burgermitwirkung duBern, aufnehmen und ihrerseits vor das Ferum der Offentlichkeit
tragen. Auch gibt ihnen die ,,Drohung” mit der Einleitung von Volksinitiativen oder
Volksbegehren, die Unterschriftenzahl bzw. die Zahl der Eintragungen in ausliegende
Listen ejnen‘Hinweis auf die Starke, mit welcher eine bestimmte Forderung unterstiitzt
wird. SchlieBlich stehen Parteien und Politiker den Volksini{iativen nicht sprachlos ge-
genU'ber; Vielmehr kénnen sie sich in die Diskussion einschalten, sie unterstiitzen oder
ablehnen und dadurch zugleich um Aufmerksamkeit fir bestimmte Probleme oder de-
ren mégliche Lésungen werben. Ausldndische Erfahrungen zeigen: Unmittelbare
Volksmitwirkung hat um so héhere Erfolgschancen, wenn es gelingt, Parteien oder ge-
sellschaftliche Masseno-rganisationen flir sich zu mobilisieren. Dies heilt aber auch:
Parteien haben ihrerseits die Chance, liber Erfolg oder Mierfolg von Volksinitiativen
mitzubestimmen. Es gibt danach keine strikte Alternativitit von unmittelbarer und
mittelbarer Demokratie. Vielmehr stehen beide in einem Verhdltnis wechselseitiger Er-

gdnzung und Verstarkung.

Die Méglichkeit bzw. Notwendigkeit einer Pragung unmittelbarer Blirgermitwirkung
- durch Parteien und Verbdnde bedeutet nicht, daB dadurch die Birger entmlindigt wir-
den oder unmittelbare Birgerinteressen nicht in den politischen ProzeB eingehen kén-
nen. Dies wdre allenfalls dann der Fall, wenn es einerseits unmittelbare Blrgerinteres-
sen. anderers_eits gemeinsame Eigeninteressen von Parteien und Organisationen gébe
und diese beiden Interessenbiindel véllig unverbunden nebeneinander stinden. Doch
ist dies nicht der Fall. Es ist gerade die Konkurrenz von Parteien und Organisationen,
welche dazu flihrt, daB diese als Seismographen politischer Bewegungen im Volk gel-

ten kénnen und sich um Belange,- wie sie etwa bei geplanten Volksinitiativen oder



-begehren zum Ausdruck kommen, aufnehmen kénnen. Jedenfalls in Nordrhein-
Westfalen ist die parteipolitische Landschaft nicht dermaRen oligopolisiert, daR unmit-
. telbare Birgerinteressen auf ein geéchlossenes und in dieser Geschlossenheit abwei-
sendes Kartell von Eigeninteressen politischer Parteien und Organisationen stoRen
wiirden. Das politische System ist vielmehr hinreichend. offen, um relevante Biirgerbe-

lange aufzunehmen und in den DiskussionsprozeR einzuspeisen.

Doch ist nicht zu verkennen, daft Volksinitiativen und Volksbegehren eine gewisse In-
novationsfunktion im politischen System haben kénnen. Sie zeigen insbesondere an,
wo es neue Ideen und Interessen geben kann, vveléhe von den hergebrachten Parteien
und Organisationen noch nicht hinreichend berticksichtigt sind. Dies kann dazu fahren,
daB sich Interessen bilden, die ihrerseits zur Griindung neuer politischer Zusammen-
schlsse und Ideen flhren kénnen. Die meisten politischen Parteien sind urspriinglich
aus Birgerbewegungen oder ,Biirgerinitiativen” hervorgegangen, auch wenn diese
sich damals méglicherweise noch nicht so nannten. Dies bedeutet aber auch: Volksi-
nitiativen u.a. sind nicht nur offen flr bereits ,etablierte” Interessenartikulation, son-
dern auch flr neue, aus der Sicht der bestehenden Organisationen ,radikaler” Auffas-
sungen. Dies kann dazu fiihren, daf Interessen, welche durch Eliten, Abgeordnete und
Parteien aus dem politischen Spektrum ferngehalten werden;sich unter Nutzung der
neuen Instrumente Zugang zum Parlament und damit zur Legislative zu verschaffen
versuchen. Doch ist dies nicht notwendig eine immanente Schwiche plebiszitirer Mit-
wirkungsformen. Vielmehr kénnen sie das demokratische Staatswesen auch insoweit
stabilisieren, als sie die Méglichkeit bieten, neue Ideen zu erkennen, auf ihre-Relevanz
einzuschdtzen und ihnen ggf. — soweit sie inhaltlich unerwiinscht sind — politisch zu
begegnen. Rege!méii'Sig ist die Demokratie derart flexibel, daR sie ausreictiend Méglich-
keiten zur Verfigung stellt, angemessene Reaktionsformen zu entwicklen und zu beta-
tigen. Erst dort, wo die reprdsentative Demokratie unfdhig wird, sich mit neuen Ideen
auseinanderzusetzen, ist sie durch Instrumente unmittelbarer Volkswillensbildung

ernsthaft gefahrdet.

Eine gefestigte, funktionsfahige Demokratie wird demnach durch unmittelbare Mitwir-

kungsrechte der Birgerinnen und Biirger eher gestdrkt als geschwacht. Hierzu bleibt



festzuhalten, daB es in Deutschland auch keine anderslautenden historischen Erfahrun-
gen gibt. Das gilt namentlich flir die Weimarer Republik, in welcher Volksbegehren und
Volksentscheide einschlieBlich ihres demagogischen MiRbrauchs Folgen vorhandener

gesellschaftlicher und politischer Krisen, nicht hingegen deren Ursache waren.

lll. Zum Fragebogen
Allgemeine Fragen

1. Die vorgeschlagenen Regelungen in den Gesetzentwdrfen tragen der Tatsache
Rechnung, dall Nordrhein-Westfalen hinsichtiich der unmittelbaren Blrgermitwirkung
inzwischen eine rechtliche Sonderrolle einnimmt. Zwar ist im Kommunalrecht fur die
Gemeinden das Recht der Birgerinnen und Biirger auf unmittelbare Mitwirkung an den
Gemeindeangelegenheiten in moderner Fassung statuiert. Doch bleibt das Landesrecht
, sowohl hinter den meisten Landesverfassungen als auch hinter den kommunalrechtli-
chen Bestimmungen in Nordrhein-Westfalen zurlck. Hier ist eine Anpassung ebenso
notwendig wie sinnvoll. Die Grundrichtung der vorgelegten Gesetzentwiirfe ist daher

zu begriiBen.

Die Frage nach den méglichen Auswirkungen der bisherigen wie auch der geplanten
Regelungen ist demgegentiber nur schwer zu beantworten (s.o. 1.). Deutlich wird aller-
dings, daB angesichts der bisherigen Regelungen in Nordrhein-Westfalen die Anliufe
zur unmittelbaren Bilrgermitwirkung durch Volksbegehren oder Volksentscheide eine
extreme Ausnahme geblieben sind. Dies muB nicht unbedingt auf die bislang geltenden
gesétzlichen Regelungen zurlckzuftihren sein. Genaue Untersuchungen hinsichtlich der
Ursachen gibt es allerdings nicht. Das bislang geltende Recht hat die Blirgerinnen und
Biirger durch die vergleichsweise strikten Anforderungen zumindest nicht ermutigt, von
den Maglichkeiten unmittelbarer Mitwirkung an der Staatswillensbildung Gebrauch zu
machen. Ob dies aufgrund der neuen Gesetze anders werden kénnte, laRt sich nicht

prognostizieren (s.o. L.).



2. Die vorgeschlagenen Regelungen in den Gesetzentwirfen niahern die nordrhein-
westfilische Rechtslage derjenigen in den anderen Bundeslindern an. Sie tragen damit
der Tatsache Rechnung, dafl das demokratische Selbstverstindnis der Birgerinnen und
Birger in Nordrhein-Westfalen sowie die Stabilitdt der Demokratie im Lande als ausrei-
chend hoch einzustufen sind. Die Erfahrungen anderer Bundeslander sprechen jeden-

falls nicht gegen die geplanten Neuregelungen in Nordrhein-Westfalen.

3. Die Ausweitung der plebiszitiren Elemente bedeuten keine Gefahr-fiir den Bestand
der demokratischen Grundordnung in Nordrhein-Westfalen. Vielmehr sind sie im Ge-

genteil geeignet, diese demokratische Grundordnung zu stdrken (s.o. 11.).

4. Die Landesverfassung ist nach MaRgabe des Art. 69 dnderbar. Dieser enthilt keine
eigenstdndigen Grundsdtze fur materiellrechtliche Grenzen einer Verfassungsanderung.
Vielmehr setzt er insoweit die bundesrechtlichen Grenzen des Art. 28 | GG voraus. Eine
Anderung der Verfassung im Hinblick auf einmal aufgenommene plebiszitire Elemente
und hierzu festgelegte Quoren wiirde also lediglich dann ausgeschlossen sein, wenn sie
gegen die , Grundsédtze des ... demokratischen ... Rechtsstaatesrim Sinne des Grund-
gesetzes” verstoBen wirde. Dies ist jedenfalls fir die Abschaffung einzelner plebiszi-
tarer Elemente der Landesverfassung oder eine Anderung dafiir aufgenommener Qu-
oren stets zu verneinen. Sie wdren also gegentiber dem verfassungsidndernden Gesetz-

geber nicht dnderungsfest im Sinne des Art. 69 LV, Art. 28 1 GG.

5. Eine Verfassungsnorm, welche die Reduzierung der vorgesehenen Quoren aus-
schlieBlich dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehdlt, ware zumindestens tber-
fllissig. Die Hirden fiir eine plebiszitire Verfassungsdnderung waéren auch nach In-
krafttreten der hier vorgeschlagenen Neuregelung noch derart hoch, daB ein plebiszi-
tarer ,MiBbrauch” im Hinblick auf eine uferlose Ausweitung der Blrgermitwirkung

nicht zu beflrchten ist. Dies macht namentlich die Formulierung des Art. 69 Il LV in



der Fassung des Koalitionsentwurfs (LT-Drs.. 13/462) deutlich. DaR sich mindestens die
Halfte der Stirhmberechtigten an einem Volksentscheid beteiligt und von diesen-zwei
Drittel fir die Zulassung von plebiszitiren Elementen in der Verfassung fiir verschwin-
dende Minderheiten stimmen werden, ist schon allgemein kaum vorstellbar. Im tbrigen
wiirde dies eine Konfrontation zwischen der unmittelbaren und der mittelbaren Demo-
kratie voraussetzen, welche in dieser Form jedenfalls vermeidbar wiére (s.0. 1l.). Ein
Vorbehalt zugunsten der Reduzierung verfassungsrechtlich vorgesehener Mindestquo-

ren auf den parlamentarischen Gesetzgeber wére daher jedenfalls tiberfliissig.

6. Die vorgesehenen ,Hurden” flr die Rechtswirksamkeit von Volksinitiativen, Volks-
begehren und Volksentscheiden unterliegen der Entscheidungskompetenz des Landes.
Hier wirkt sich der ,eigenstdndige Verfassungsréum“ des Landes aus. Ein Vergleich mit
dem Grundgesetz scheidet von daher schon deshalb aus, weil dieses einerseits auf Ple-
biszite in Nordrhein-Westfalen nicht selbst anwendbar ist und andererseits von anderen
Grundgedanken ausgeht als die jingeren Landesverfassungen. Im Hinbiick auf die
geltende Landesverfassung in Nordrhein—Westfalen_sind die Hirden namentlich fiir die

Volksinitiative als hoch einzuschétzen. Sie sind aber nicht als zu hoch zu qualifizieren.

7. Eine zeitliche Sperre hinsichtlich eines Abdnderungsrechts nach erfolgter Gesetzes-
bzw. Verfassungsdnderung durch Volksbegehren oder Volksentscheid fir den parla-

mentarischen Gesetzgeber ist nicht zu empfehlen. .

Nach verbreiteter, wenn auch keineswegs einhelliger Auffassung in der Staatsrechts-
wissenschaft haben volksbeschlossene und parlamentsbeschlossene Gesetze den glei-
chen Rang und die gleiche Legitimation. Insbesondere sind volksbeschiossene MalR-
nahmen nicht héherwertig als parlamentarische. Zudem haben Gesetze gegenwdrtig
vielfach nur eine \fergleichsx-njefse kurze ,Halbwertzeit". Hierflr gibt es mehrere Grin-
de. Einerseits sind Normen - und nicht zuletzt solche, die:du_rch Volksbegehren initilert
worden sind - oft nur punktuelle Regelungen von Fragen, welche allenfalls einzelne

Ausschnitte zusammenhangender Materien regeln. Da die Einpassurig von neuen, auch



volksbeschlossenen Gesetzen in komplexere Regelungszusammenhinge vielfach An-
passungen-oder Randkorrekturen benétigen, ist eine Sperrfrist fir Anderungen weder
juristisch noch politisch sinnvoll. Zudem kénnen sich neue Entwicklungen ergeben, wel-
che eine nachtrégliche Anderung volksbeschlossener Gesetze zwingend gebieten oder
doch jedentfalls als sinnvoll erscheinen lassen. In solchen Féllen wire eine generelle
Sperrfrist zu starr und unflexibel. Sie wiirde eher zu UmgehungS\/ersuchen als zur Re-
spektierung des einmal geduRerten Volkswillens einladen. Deshalb wére eine zeitliche

Sperre flir den parlamentarischen Gesetzgeber jedenfalls nicht gebotenr.

8. Eine Sperrfrist fiir neue Volksinitiativen bzw. Volksbegehren kénnte allenfalls dann
greifen, wenn eine Initiative oder der MiRerfolg eines Volksbegehrens nicht die inten-
dierte politische Befriedungswirkung haben sollte. Diese wirde aber auch durch eine
zeitliche Sperre kaum eintreten. Zudem wiirde eine solche Sperrfrist ihrerseits zu Um-
gehungsversuchen einladen, indem eben keine ,inhaltlich gleiche Vorlage”, sondern
eine inhaltlich nur geringfligig gednderte Vorlage eingebracht werden kénnte. Eine sol-

che Sperrfrist wiirde daher die mit ihr intendierten Effekte nur schwerlich erreichen.

Sie konnte allenfalls zur Reduzierung des erforderlichen Vgrwaltungsaufwands als sinn-
voll erscheinen. Dies hédngt allerdings nicht zuletzt von der — von hier aus kaum zu
schdtzenden - Hohe eines solchen Aufwandes und der politischen Effektivitat einer
solchen Sperrfrist ab. Doch enthalten diese Abschdtzungen zu viele Unbekannte, als

"~ dal sie zum gegenwadrtigen Zeitpunkt sinnvoll vorgenommen werden kdnnten.

9. Ja.

Es gibt keine strikten Alternativititen zwischen plebiszitdrer und représentativer Demo-
kratie. Vielmehr sind die gewdhlten Staatsorgane gegeniber Volksinitiative und Volks-
begehren nicht in der Rolle bloRer Zuschauer oder Weisungsempfénger. Im Gegenteil:
Der Sinn unmittelbarer Demokratie besteht nicht darin, die gewdhlten Staatsorgane

von der Mitwirkung an bestimmten Staatsaufgaben auszuschliefen. Vielmehr besteht
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der Sinn darin, dem Willen des Volkes bei der Lésung bestimmter Probleme zum
Durchbruch zu verhelfen. Ob dies durch das Volk selbst oder seine Vertreter geschieht,
ist demgegeniiber zweitrangig. Wenn demnach der Landtag einen eigenstindigen Ge-
setzentwurf verabschiedet, welcher mit dem Inhalt eines Vofksb-egehrens nicht unver-
dndert Ubereinstimmt, so sollte dieser schon deshalb dem-abstimmenden Volk mit vor-
gelegt werden, weil so die Entscheidungsalternativen des Volkes vergroBert werden.
Die Entscheidungsfreiheit der Abstimmenden wird Uber die Alternative von ,ja" und .
.nein” hin zu einer Entscheidung liber mehrere Varianten eréffnet. Dies ist eine Er-

weiteruhg und keine Einschrankung der Rechte der Abstimmenden.

10. Die Einfihrung eines obligatorischen ,Verfassungsreferendums” hat sich ander-

norts nicht bewahrt.* Manche Verfassungsinderungen sind zu technisch oder zu detail- ‘
liert, um auf ausreichendes Interesse im Volk zu stoflen. So unterbleiben bisweilen
notwendige Verfassungsdnderungen, was zu einer Erstarrung des Verfassungsrechts
flihren kann. Umgekehrt kénnen so Versuche beglinstigt werden, die Verfassung durch

gewagte Interpretationen zu verdndern. Beide Alternativen sind nicht vorteilhaft.

Die Entscheidung fuir ein Verfassungsreferendum macht durchaus politischen Sinn. Die
Entscheidung fur ein obligatorisches Verfassungsreferendum hingegen ist verfassungs-
rechtlich und politisch kontraproduktiv.

IV. Fragen zur Anderung der Landesverfassung

a) Volksinitiative

Vorbemerkung:

Die Volksinitiative ergénzt die schon bislang bestehenden Einwirkungsrechte der Bur-

gerinnen und Blrger auf die Staatsgewalt. Sie ergdnzt das Initiativrecht des Art. 65 LV

? Dazy am Beispiel des friheren Bremischen Verfassungsreferendums Schefold, in: Jahrbuch der Juri-
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durch die Erweiterung der Initiativberechtigten auf bestimmte Teile des Volkes. Zen-
traler Gehalt dieses Initiativrechts ist die Befassungspflicht des Landtags, und zwar

grundsétzlich des Plenums.

Im Rahmen der klassischen Parlamentsfunktionen nimmt die Volksinitiative insbeson-
dere zwei Bedeutungen ein. Da ist zundchst die Thematisierungsfunktion, welche Biir-
gerinnen und Blirgern das Recht einrdumt, selbst eigene Anliegen in das Parlament ein-
zubringen und dort verbindlich zum Thema zu machen. Dadurch sollen Fragen, welche
die Blrgerinnen und Birger unmittelbar interessieren, zum Gegenstand parlamentari-
scher Debatten gemacht werden. Anders ausgedrtickt: Die Abgeordneten sollen nicht
allein oder tberwiegend Themen beréten_, welche sie selbst interessieren, sondern sol-
che, welche ihre Wahler interessieren. Gegenstand parlamentarischer Arbeit sollen also
nicht allein Elitenthemen, sondern auch Basisthemen sein kénnen. Dadurch soll die
Differenz ansatzweise Uberbriickt werden, welche aus der Unterscheidung zwischen
der ,Normal-“Bevélkerung und den Abgeordneten als Teile politischer Elite- oder
Funktiondrsgruppen zdhlen. Diese Unterscheidung wird in der Politikwissenschaft als
zentral angesehen. Sie ist daher ein wiéhtiger Ansatz: Das Institut der Volksinitiative soll
jene Differenz liberwinden helfen. Der andere Aspekt ist die -Artikulationsfunktion, also
die Erméglichung einer unmittelbaren Artikulation ihrer eigenen Interessen durch.die
Bevélkerung selbst. Zwar kann dies bereits gegenwdrtig auf vielfdltige Weise gesche-
hen. Das Entscheidende ist jedoch, daR die Parlamentarier \'/erpﬂichtet werden sollen,

auf das Artikulierte einzugehen und sich mit ihm zu befassen.

Das Institut der Volksinitiative befindet sich allerdings in einem grundsatzlichen Dilem-
ma. Einerseits soll es auch kleineren Gruppen der Bevélkerung die Mdglichkeit geben,
ihre Belange an die Volksvertretungen heranzutragen. Dabei missen diese Bevélke-
rungsgruppen allerdings eine gewisse MindestgréBe-erreichen, um die Arbeitsfahigkeit
des Parlaments auf die wesentlichen politischen Fragen zu fokussieren. Je kleiner die
initiativberechtigte Gruppe wire, desto ndher liege die Wahrscheinlichkeit, daf der
Landtag mit Belangen winzigster Minderheiten oder ausschlieBlich kleiner lokaler Ein-.

heiten beschéftigt wiirde. Im Extremfall wirde dies dazu flhren kénnen, daff die Ar-

stiscnen Gesellschaft Bremen 20035, 2090, S. 7, 18 .
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beitsfahigkeit des Landtags eher auf kleinste Minderheiten als auf die Interessen
schweigender politischer Mehrheiten gelenkt wiirden. Eine gewisse MindestgroRe der
Initiativberechtigten muB daher zwingend vorgeschrieben werden. Sie ist daher in allen
Entwirfen mit 0,5 % der Wahlberechtigten (= ca. 65.000 Personen) festgelegt wor-
den. Umgekehrt ist aber auch festzuhalten: Die Konkurrenz der Parteien bringt es mit
sich, daB diese Belange der Biirgerinnen und Blirger aufgreifen, sobald diese sich artiku-
lieren und eine gewisse Relevanzschwelle Uberschreiten. Je grofer der interessierte Per-
sonenkreis ist, desto eher sind Parteien, Organisationen und Verbande bereit, sich ihrer
Interessen anzunehmen. Einen Belang, der fiir -65,.000‘ Wabhlberechtigte so wichtig ist,
daf3 sie sich an einer Volksinitiative beteiligen wirden, ohne dafy irgendeine politische '
Partei sich seiner anndhme, ddrfte es kaum geben. Hierflr spricht auch folgende Erwé-
gung: 0,5 % der Stimmberechtigten entspricht fast genau dem Wahleranteil, welcher
auf ein Mitglied des Landtags entfillt. Das notwendige Quorum fiir Volksinitiativen
entspricht also demjenigen Wahleranteil, welchen ein Abgeordneter ,vertritt”. DaR gar
kein Abgeordneter bereit wére, die Interessen einer derart groffen Zahl von Blirgerin-
nen und Biirgern in das Parlament zu tragen, kann schon deshalb als unwahrscheinlich
gelten. Am ehesten kann dies der Fall sein bei Interessen, welche sich bewuBt. gegen
samtliche im Parlament vert}etene Richtungen richten. Hier kénnen Volksinitiativen
erineh Seismographen darstellen fur politische Entwicklungen, die im Volk anzutreffen

sind, die Ebene der Volksvertretung aber noch nicht erreicht haben.

Die politische Relevanz der Volksinitiative darf deshalb nicht berschdtzt werden. Ein
Quorum ist einerseits notwendig, um die Aufmerksamkeit der Abgeordneten nicht all-
zu sehr auf die Belange kleiner und kleinster Minderheiten zu konzentrieren, Es fiihrt
aber andererseits dazu, dal dem Parlament kaum grundsatzlich neue Themen vorge-
legt werden. Volksinitiativen werden eher themenverstdrkend als themeninitiierend

wirken.

1. Die Volksinitiative verstdrkt die Thematisierungs- und Artikulationsméglichkeiten der
Burgerinnen und Biirger Uber die bislang vorhandenen Rechte hinaus. Neu ist gegen-

Uber dem Recht der Individual- und der Massenpetition insbesondere die Befassungs-
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pflicht des Landtags. Die Befassungspflicht besteht de jure fir das Plenum, welches fur
Gesetzesberatungen zustdndig ist. De facto wird sie sich auf die zustdndigen Ausschiis-
se beziehen. Die Volksinitiative ist daher eher eine Verstdrkung vorhandener als eine

Eréffnung grundsétzlich neuer Initiativrechte der Blirgerinnen und Birger.

2. Aufwand und Kosten des Verfahrens hdngen von zwei Determinanten ab: einerseits
der Ausgestaltung der Organisations- und Verfahrensnormen flir die Volksinitiative,
andererseits der Haufigkeit der Nutzuhg dieses Verfahrens. Letztere laft sich gegen—
wartig kaum aBsChéitzen (s.0.1.). Daher laft siéh auch der Aufwand im vorhinein kaum -

" beziffern.

3. Volksinitiativen sollten ,nur” dazu fiihren, daB sich das Parlament mit einem be-
stimmten Thema befaft. Dies entspricht ihrer Bedeutung fir die Thematisierungs- und
Artikulationsfunktion des Volkes. Eine ,bestimmte Zielrichtung” sollte zumindest nicht
vorgeschrieben werden. Dies entspricht auch einer sinnvollen Arbeitsteilung zwischen
Blrgerinnen und Blrgern einerseits und dem Parlament andererseits. Allerdings wird es
den I[nitianten in solchen Féllen freigestellt werden, ob sie eine beétimmte Zielrichtu.ng
anstreben cder nicht. Rein faktisch wird ersteres in den meisten Féllen der Fall sein:
RegelmdRBig wird es ihnen nicht gentigen, daB ihr Belang gehort wird. Vielmehr werden
sie eine bestimmte Art und Weise der Erledigung durch das Parlament intendieren (also
z.B.: nicht bloB ,Befassung" mit der Erweiterung des Braunkohlenbergbaus, sondern
eher: Diskussion und Stopp des Braunkohlenbergbaus). Doch sollte dies nicht zwingend

vorgeschrieben sein, schon um die Offenheit des Verfahrens nicht unnétig einzuengen.

4. Volksinitiativen und Volksbegehren bzw. Volksentscheide sollten nebeneinander ste- -
hen. Sie sind verschiedene Instrumente und solften auch unterschiedlich genutzt wer-

den kénnen.
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5. Da sich Volksinitiativen allein- auf die Befassung des Landtags mit bestimmten Fragen
" richten soliten. kdénnen sie auf alle Themenkreise bezo'gen werden, flir deren Erorte-
rung der Landtag zustandig ist. Die Grenzen der Volksinitiative ergeben sich daher aus
den Grenzen der Landtagszustédndigkeiten sowohl in bundestaatlicher als auch in ge-

waltenteilender Hinsicht. Weitere Einschrdnkungen sind weder sinnvoll noch notwen-

dig.

6. Zusatzbemerkung: Ein gewisses MiBverstdndnis der Volksinitiative scheint der Be-
stimmung des § 3 Abs. 1 S. 3 des Entwurfs der Koalition tiber das Verfahren bei Volks-
begehren und Volksentscheiden zugrunde zu liegen. Wenn ,innerhalb eines Monats
seit Eingang ein beantragter Gesetzentwurf beim Landtag eingebracht ist”, ist der
Landtag ohnehin verpflichtet, sich mit der Materie zu befassen. In diesen Féllen ist die
Volksinitiétive erfolgreich gewesen. Die Entscheidung tiber ihre Zulassung hat sich da-

durch erledigt und kann deshalb m.E. nicht mehr ausgesetzt werden.

M.E. ist zudem das Verfahren der Zulassung einer Volksinitiative zu stark am Verfahren
fir die Zulassung eines Volksbegehrens ausgerichtet und daher recht kompliziert. Hier
gentgen die Vorschriften der §8 60d-60h des Landeswahlgesetzes Rheinland-Pfalz

(LT-Drs. Rheinland-Pfalz 13/6511). Sie Uberlassen in der Sache das lnjtiativverfahreh |
den Antragstellerinnen und Antragstellern ohne besonderes Listenauslegungsverfahren
durch Gemeinden und sonstige behdrdliche Mitwirkung (Uber die Bestdtigung der

Wahlberechtigung hinaus).

b) Volksbegehren

1. Das Quorum fur Volksbegehren ist bislang in Nordrhein-Westfalen mit 20 % der
Stimmberechtigten reéht hoch angesetzt. Die meisten anderen Bundesldnder haben
entweder niedrigere Quoten statuiert oder aber ihre friiher &hnlich hohen Beteiligungs-
quoren nachtrdglich abgesenkt. Die in der Vergangenheit duferst spérliche Nutzung

dieses Instruments in Nordrhein-Westfalen hing auch von den hohen Zulassungsquoren
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ab. Umgekehrt 1dBt sich kaum prognostizieren, ob eine Senkung des Quorums in Zu-
kunft eine intensivere Nutzung des Instruments zur Folge haben kénnte. Hier sind ins-
besondere die Erfahrungen anderer Ldnder nicht einfach auf Nordrhein-Westfalen

Ubertragbar (dazu 1.).

Im Ergebnis ist die Absenkung des Quorums auf ein realistisches MaR von 10 % der
Stimmberechtigten zu begriifien. Die faktischen Auswirkungen sind gegenwirtig aller-

dings nicht absehbar.

2. Die niedrigeren Zulassungsquoren in Brandenburg und Schleswig-Holstein gingen
einher mit einer jedenfalls zeitweise intensiveren Nutzung des Instruments’. Dabei sind
allerdings zwei Voraussetzungen zu berticksichtigen: Einerseits ist das Verhdltnis von -
Ursache und Wirkung in jenen Landern ganz unklar: Ob mehr Volksbegehren versucht
wurden, weil das Quorum abgesenkt worden war, oder aber das Quorum abgesenkt
wurde, weil Volksbegehren sich Gehér zu schaffen suchten, ist kaum aufklarbar. Zu-
dem stellt sich die grundsitzliche Frage nach der Ubertragbafkeit solcher Ergebnisse

von einem Bundesland auf das andere.

In beiden Landern ist zundchst ein rascher Anstieg von (Vo;Iksinitiativen und) Volksbe-
gehren feststellbar gewesen. Doch hatte die Absenkung des Quorums keine tiefgrei-
fenden Auswirkungen auf den Erfolg von Volksbegehfen: Die allermeisten Begehren
scheiterten auch an den abgesenkten Quoren. Insoweit brachte auch die neue Rechts-
lage eher Enttduschung und Frustration als Ermutigung fiir die Birgerbeteiligung. Mog-
licherweise mag dieser Effekt auch erkldren, warum nach einem signifikanten Anstieg
von (Volksinitiativen und) Volksbegehren in der Folgezeit ein allmahlicher Rickgang zu

verzeichnen war.

Die Vergleichbarkeit der Brandenburger Zahlen muB auch aus anderen Griinden kri-
tisch befragt werden. Moglicherweise gab es hier einen Artikulationsstau in der Bevél-

kerung, welcher durch besonders intensive Nutzung der neuen Instrumente abgebaut

*Vgl. jung, Zeischrift fir Gesetzgebung 1998, zal..
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werden sollte. Dem entsprach allerdings kein signifikanter Erfolg der Volksinitiativen

und Volksbegehren in Brandenburg.

‘3. Angesichts der untérschiedlicheh Bevélkerungszahlen der Lander nimmt die Ver-
gleichbarkeit der Quoren sicher ab. In einem groBen Bundesland mit hoher Bevéike-
‘rungszahl ist es wesentlich schwieriger, etwa 10 % der Bevélkerung fir ein bestimmtes
Interesse zu mobilisieren, als es in einem kleineren Bundesland ware. Umgekehrt ist in
- gréReren Landern vielfach der politische Mobilisierungsgrad héher als in kleineren Lan-
dern. Zudem ist die Vergleichbarkeit der Situation in den einzelnen Bundeslindern tber
den ziffernmaRigen Vergleich der unterschiedlichen Quoren hinaus ohnehin schwierig

(s.0. 1.).

4. Die Gegenstdnde des Volksbegehrens sind in Art. 68 LV zutreffend beschrieben und

begrenzt. Anderungsbedarf ist hier nicht erkennbar.

5. Unterhalb der Landesebene kénnen Instrumente der Burgermitwirkung etwa auf der
Ebene von Kreisen und Bezirken eingefihrt werden. Sie kénnten sich etwa auf die Té-
tigkeit von Kreistagen oder Bezirksplanungsriten beziehen. Sie bedirfen keiner Veran-
kerung in der Landesverfassung selbst, sondern kénnen durch Gesetz eingefiihrt wer- .
den. Dabei sind allerdings zahlreiche Einzelheiten und Details noch weit;ar diskussions-

beddrftig.

c) Volk_sentscheid
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1. Der Volksentscheid unterscheidet sich von Volksinitiative und Volksbegehren insbe--
sondere dadurch, daB das Abstimmungsergebnis als Gesetz allgemeine Verbindlichkeit
verlangt. Es bindet also zustimmende, ablehnende und diejenigen, welche sich an der
Abstimmung nicht beteiligt haben. Hierflir ist ein gewisses MindestmaR an Legitimation
erforderlich. Diese ist um so geringer, je weniger Personen sich an der Abstimmung
beteiligt bzw. dem Gesetz zugestimmt haben. Ein gewisses MaB an
-Reprasentativitdt” sollte auch bei dehjenigen vorhanden sein, welche unmittelbar
tiber ein Gesetz abstimmen. Daher ist die Einflihrung eines Mindesﬁustimmungsquo—

rums von 20 % der Stimmberechtigten sehr wohl sinnvoll.

- 2. Eine ErhéhUng der Harden fiir Volksbegehren vermag ich nicht zu erkennen. Zu-
- ndchst muB nicht jedes Volksbegehren in eine Volksabstimmung einmiinden. Zudem
lag die alte Hurde fir Volksbegehren gleichfalls bei 20 %, das Zustimmungsqﬁorum ist

‘also gleich hoch. Eine direkte oder indirekte Erhéhung vermag ich nicht zu erkennen.

3. Der Entwurf zu Art. 69 1 2 LV im Koalitionsentwurf entspricht dem Wortlaut des
Art. 28 1 1 GG und damit der schon gegenwirtig geltenden Rechtslage (s.o. l1.4.). Erist

aus Griinden der Rechtsklarheit zu begriifRen.

4. Verfassungsinderungen durch Volksentscheide sind grundsétzlich zu begriiBen. Das
gilt jedenfalls, soweit eine solche Volksabstimmung auf hinreichend breite Akzeptanz in
der Bevélkerung gestoRen ist. Dies ist bei den vorgesehenen Quoren nach Art. 69 1l 2
Nr. 3 LV in der Fassung des Koalitionsentwurfs mit Sicherheit der Fall. Dieses Quorum
wirkt fir Verfassungsdnderungen schon nachgerade prohibitiv hoch. Dagegen ist die
Moglichkeit einer Verfassungsdnderung durch Volksentscheid ohne ein besonderes

Quorum abzulehnen.
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V. Anderungen des Gesetzes iiber das Verfahren bei Volksbegehren und Volksent-

scheid

Zu den hier gestellten Fragen bin ich nicht besonders sachverstidndig. Im einzelnen wei-

se ich allerdings auf die Ausfiihrungen oben 1V.a)6. (Zusatzbemerkung) hin.

Bielefeld, den 20.2.2001

Prof. Dr. Christoph Gusy
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