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I. Allgemeine Fragen
1. Vergleich zur geltendan Gesstzeslage

Die vorliegenden Entwiirfe’ sind gleichermafen darauf gerichtet, die
Moglichkeiten direkter Demokratie in Nordrhein-Westfalen gegentber
der bisherigen Rechtslage zu erweitern. Beide Entwiirfe sehen die
Einfihrung der auf ,Gegenstinde der politischen Willensbildung” im
Rahmen der Entscheidungszusténdigkeit des Landtags gerichteten
Volksinitiative vor. Der gemeinsame Gesetzentwurf der Fraktionen
von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (LT-Drucks. 13/462) geht,
was die Gegenstinde der Biirgerbeteiligung betrifft, einen entschei-
denden Schritt weiter durch die ausdriickliche Klarstellung, dass
Volksbegehren auch auf die Anderung ‘der Verfassung gerichtet sein
kénnen. Richtigerweise sind allerdings Art. 68, 69 Verf. NW bereits in
der geltenden Fassung dahingehend auszulegen, dass sie einem auf
Verfassungsanderung gerichteten' \/olksbegehren nicht entgegenste-
hen:? da dies jedoch nicht als abschliefend geklart gelten kann, ist

! Gesetzentwurf der Fraktion der CDU, LT-Drucks. 13/187 und gemeinsa-
mer Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRU-
NEN, LT-Drucks. 13/462.

‘Dazu naher Degenhant, Volksgesetzgebungsverfahren auf Verfas-
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eine dahingehende Klarstellung sachgerecht.” Die Hirden far Volks-
begehren werden in beiden Entwiirfen zur Anderung der Landesver-
fassung dadurch gesenkt, dass die Mindestbeteiligung nach Art. 68
Abs. 1 Satz 7 nur noch 10 vom Hundert der Stimmberechtigten be-
~ tragt, wahrend andererseits der gemeinsame Gesetzentwurf der Frak-
tionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE' GRUNEN Mindestquoren fiir
den Volksentscheld vorsieht und hlerdurch die Hirden wiederum er-
hoht.

Mit der Absenkung des Quorums fiir Volksbegehren auf 10 v.H.* er-
folgt eine Angleichung an die Rechtslége etwa in Bayern, wo in der
Vergangenheit in deutlich hoherem MaBe als in anderen Bundeslén-
dern vom Instrumentarium der Volksgesetzgebung Gebrauch gémacht
wurde, mit einem Schwerpunkt allerd__ihgs auf Verfassungsanderun-
gen.® Wenn auch far Nordrhein-Westfalen die Zulassigkeit auf Verfas-
sungsanderungen gerichteter Voiksbe'g'ehren klargestellt wird, dirfte
dies zusammen mit der Absenkung des Quorums direkte Demokratie
starken. '

2. Bundesstaatlicher Vergl'eich _

Mit den im gemeinsamen Gesetzentwurf der Fraktionen von SPD und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (LT-Drucks. 13/462) -vorgeschlagenen
Anderungen der Landesverfassung erfolgt eine Angleichung an den in
der Mehrzah! der Bundeslander gegebenen Verfassungsstandard, mit

sungsadnderung nach der \/erfassu'ng des Landes Nordrhein-Westfalen, in;
Neumann/v. Raumer (Hrsg.), Die verfassungsrechtliche Ausgestaltung der
Volksgesetzgebung, 1999, S. 57 ff.

3 Umgekehrt kdnnte dann, wenn der Entwurf der CDU-Fraktion Gesetz wird,
der Umstand. dass der verfassungséndnmde Gesetzgeber in Kenntnis der
Problemlage Verfassungsanderungen in Art. 68, 69 nicht erwdhnt, als Ar-
gument fur die Unzuldssigkeit elnes hierauf bezogenen Volksbegehrens
gewertet werder.

? _Zum 10%-Quorum bei Volksbegehren als klassischem Wert" s. Jung, JR
G396, 1 (8).

s \lgl zu den Erfahrungen in den Bundesléndern Degenhart, Der Staat 31
(1992), 77 ff. .



dem CDU-Entwur nur teilweise, wenn hlernach die nahezu durchweg
er6ffnete Moglichkeit der Verfassungsdnderung im Wege der Volks-
gesetzgebung ausgeschlossen bleiben soll.

Insbesondere die aligemein auf Gegenstande der politischen Wil-
lensbildung gerichtete Volksinitiative - unter Einschluss der Gesetzge-
bung. aber nicht hierauf beschrdnkt - ist in der Mehrzahi der neueren
bzw. in neuerer Zeit Uberarbeiteten Landesverfassungen vorgesehen
hat allerdings, soweit ersichtlich, kaum praktische Bedeutung erlangt.
Anders ist dies bei der Einbeziehung von Verfassungsénderungen in
den Themeanbereich zuldssiger Volkabggehren und Volksentscheide.
Sie entspricht dem Anliegen, direkte Demokratie auf Landesebene zu
ermbglichen - ein Anliegen, dem garrade auch fur Verfassungséndé~
runigen Bedeutung zukornmt, Verfassungsnormen in ihrer Grundsétz-
lichkeit bieten such in besonderer Wen% als Gegenstand der Volksge—
setzgebung an.’

Umn einem hissverstdndnis vorzubeugen: selbstverstandlich sind im
Rahmen der bundesstaatlichen Ordnung des Grundgesetzes die Lan-
der in keiner Weise gehalten, ihre Verfassungsbestimmungen in der
Frage der Volksgesetzgebung als sinem origindren Gegenstand ihrer
Verfassungsautonomie in der Staatzorganisation der Rechtslage in
anderen Bundesldndern anzugleicheﬁ.5 Doch kann der bundesstaatli-
che Verfassungsvergieich Aufschiuss geben Uber Sachgerechtheit
und Demokratievertrdglichkeit in ,ﬁusgxcht _genommener Verfas-
sungsanderungen.

" S. zB Art. 61 VerfBin, Art. 76 Abs, 1 BbgVeri.. Art. 59 Verf M-V, Art. 47
Verf.Nds., Art. 108 & Verf.RhPf (id.F. d. G. vom 16.02.2000). Art 80
Verf, LSA “Art. 41 Verf.SH, At 68 ThirVarf,

Vgl - insbesondeare fiir die Rethtslage nach bayerischem \Jerfdsamgs-
recht - Degenhart, Der Staat 31 (1992), 77 (81).

Problematisch deshalb die Heranziashung des bundesstaatlichen Homo-
genitatsprinzips durch BremStGH BayVB! 2000, 342.
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3. Gefahren filr dle freiheitlich-demokratische Grundordnung ?

In keinem der vorliegenden Gesetzentwirfe fihrt die dort vorgeschla-
gene Stdrkung plebiszitdrer Elementé zu einer Géféhrdung der demo-
kratischen Grundordnung - ebensawenig W|e diese Grundordnung in
anderen Bundesiandern bisher gefahrdet war®

4. Schranken fiir kinftige Verfas's'lmﬁsﬂnderungen ?

Der verfassungséndernde Gesetzgeber— ist frei, einmal getroffene ver-
fahrensmaRige Bestimmungen iiber Volksbegehren und Volksent-
scheid - dazu z&hlen auch Quoren --zu #ndern, eiwa, um konkreten
Erfahrungen hieraus Rechnung zu 'tragén, soweit nicht - etwa fir Ver-
fassungsédnderungen - bestimmte Quoren als zwingend anzusehen
sind, auf der Grundlage insbesondere dér Aussagen des Bayerischen
Verfassungsgerichtshofs zur notwendigen gesteigerten Bestandskraft
von Verfassungsnormen.' Im ibrigen-aber besteht nicht etwa ein
,Rickschrittsverbot" etwa dergestalt, déss ein einmal erreichter Stan-
dard an direkter Demokratie nicht auch zuriickgenommen werden
dlrfte. Es bestent also bei den jetzt vorgeschlagenen Anderungen der
Landesverfassung kein Anlass zu ‘der- Beflrchtung, der verfas-
sungsandernde Gesetzgeber wurde slch hlerdurch verfassungsrecht-
lich auf Dauer selbst binden. '

5. Reduzlerung der vorgeschlagenpn: Quoren ?

Da die vorgeschlagenen Quoren fir Volksbegehren und Voiksent-
scheid Aufnahme in die Landesvefféssung und nicht nur in einfach-
gesetzliche Regelungen finden sdllen,zgelangen sie ohnehin in erhth-
te Bestandskraft, sind also erschwerl ab&nderbar. Hierin liegt eine hin- -

° Die gangige These vorwiegend negativer Erfahrungen mit den Instituten
direkter Demokratie in der Weimarer Rebpublik wird in neueren Untersu-
chungen deutlich relativiert, vgl. zB Bugiel, Volkswille und reprdsemtative
Entscheidung, 1991, S. 177 ff.

1 S. hierzu BayVen‘GH DOV 2000, 28: dhnlich BremStGH BayVBI 2000, 342
= NVwZ-RR 20011



reichende Sicheruhg gegenuber zu weltéehender weiterer Absenkung
unter Umgehung der parlamentarischen Gesetzgebung.

6. Zur Rechtswirksamkeit von Volksinlilative, Volksbegehren,
Volksentscheid o

In verfahrensméBRiger Hinsicht werden fiir die Rechtswirksarnkeit von
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid vor allem dadurch
Hirden eingezogen, dass bestimmte Quoren normiert werden. sie
bewegen sich im Rahmen des Verfas%ﬂhgsstandards der Lander und
sind im Grundsatz als angemessen zu beurteilen; zu den Einzelheiten
s. die Stellungnahme unter 1l

7., 8. - Zeitliche Sperren

Eine zeitliche Sperre fir die Wiederhdlung einer erfolglosen Volksi-
nitiative bestimmt zB - auf verfaésurigsrechtlicher Ebene - Art. 73 Abs.
2 SéchsVerf.; teilweise finden sich dahingehende Beschrankungen
auch auf einfachgesetzlicher Ebene. Ein praktisches Bedirinis dafar,
dies ausdrucklich zu regein, diirfte jatoch zu verneinen sein ange-
sichts der ohnehin bestehenden, gestuften Zulassungsvoraussetzun-
gen fir Volksbegehren und Volksentscheid. Den parlarmentarischen
Gesetzgeber von Verfassungs wegan an der Anderung eines durch
Volksentscheid zustandegekcmm@ﬁ%ﬁ_Gesétzes zu hindern, erscheint
demgegeniber verfassungsrechtlich nicht unbedenklich: das volksbe-
schlossene Gesetz hat keinen héheran Rang als das parlamentsbe-
schiossene Gesetz."

9. Alternatlventwurf des Landi’agg 2
Uberwiegend wird in den Landesxierfaséungen dem Landtag die Mdg-

lichkeit eroffnet, einen eigenen Alternativ- oder Gegenentwurf in den
Volksentscheid einzubringen.'” Davon wird auch Gebrauch gemacht;

" Vgl. H.Schneider, Gesetzgebung, 2. Aufl. 1991 Rdn. 182.
i? Vgl. zB Art. 80 Abs. 1Verf.BW, Art. 74 Abe. 4 BayVerf., Art. 100 Abs. 2 .



so waren es in Bayern sowohl| bei der Ab__lﬁsung der Bekenntnissschu-
le als auch bei der Festschreibung des offentlich-rechtlichen Rund-
funks letztlich die Gesetzentwiirfe des Landtags, die in der Sache sich
durchsetzten. Dies zeigt, dass der plebiszitdre Impetus des Volksbe-
gehrens durchaus im parlamentariéchen Verfahren aufgenommen
werden kann; das auf Grund einer Mehrheitsentscheidung des Parla-
ments dem Volk vorgelegte und dann im Volksentscheid angenom-
mene Gesetz gelangt damit in spezifische demokratische Legitimati-
on. : -

| 10. Obligatorisches Ve,rfassungsrefai'endum ?

Es handelt sich hier um eine verfassungspolitische Frage. Ein obliga-
torisches Referendum™ fur VerfassunQSénderungen sehen die Ver-
fassungen von Bayern und Hessen' vor. Verfassungsanderungen
werden hierdurch erschwert - was fremch dann, wenn man gerade die
erhchte Bestandskraft von Verfassungsrecht betont,”® nicht negativ zu
bewerten ist. Dass andererseits rno'tw:e_ndige Anpassungen an gean-
- derte Verhditnisse durch das obligatOrische Verfassungsreferendum
auf Landesebene nicht iiber Geblhr erschwert werden, belegt wieder-
um das bayerische Beispiel.'” Dabei wurden die vom Landtag zum
Volksentscheid gesteliten Verfassungséinderungen durchweg mit sehr
klaren Mehrheiten angenommen. -

Satz 2 SaarlVerf., Art. 72 Abs. 2 Satz 2 SachsVerf., A, 42 Abs. 2 Satz 3
VerfSH, Art. 82 Abs 6 Satz 1 ThurVerf

: im Sinn einer Volksabstimmung ohne vorausgehende Volksinitiative.
b Art. 75 Abs. 2 Satz 2 BayVerf.

* Art. 123 Abs. 2 HessVedf.

o BayVerfGH COV 2000, 28. .

" Naher hierzu Degenhart, Der Staat 31 (1992), 77 (87).



Il. Andsrung der Landesverfassung  ©
a) Volksinltistive

Die Volksinitiative als neuartiges, in ,déh seit 1990 entstandenen bzw.
grundlegender novellierten Landesverfassungen vorgesehenes ple-
biszitdres Instrument™ richtet sich an das Parlament und zielt darauf
ab, dass dieses sich mit bestimmten Sachthemen befasst. Dabei kann
~die Volksinitiative in das Verfahren der Volksgesetzgebung integriert
sein.'® Anders, als das Volksbegehren ist die Volksinitiative nicht nach
Art. 67 a des gemeinsamen Gesetzentwurfs der Fraklionen von SPD
und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN wie auch nach Art. 67 a des Entwurfs
der CDU-Fraktion nicht zwingend auf die Herbeifhrung eines Volks-
entscheid gerichtet, sondern beschrdnkt sich in ihrer Zielsetzung auf
ein Tatigwerden des Parlamenis. Die entscheidende Weiterung der
vorgeschlagenen Verfassungsergénzungen liegt darin, dass nicht nur
Geselzentwirie, sondern auch sr.‘:nstigf"é Vorlagen eingebracht werden
kénnen. Aufwand und Kosien des Vetfahrens sind mangels prakti-
scher Erfahrungen derzeit nicht abschdizbar,

Fiir das Verhiltnis der Volksinitiative zu Volksbegehren und Volksent-
scheid sind unterschiedliche verfahrensmaBige Gestaltungen mog-
lich.?® Den vorliegenden Gesetzentwilrfen zur Anderung der nordrhein-
westidlischen Landesverfassung Hég% eine prinzipielle Trennung der
Verfahren zugrunde. Die vorgehende Durchfihrung der Volksinitiative
soll also nicht Voraussetzung fur die Einleitung eines Volksbegehrens
sein. Umngekehrt soll aber auch nicht unmittelbar von der Volksinitiati-

b Vgl. hierzu Grube, ThirVBi 1998, 217 (220).

b In diesem Fall ist regelmafig sin dreistufiges Verfahren vorgesehen, val.
zB Art. 42 Abs. 1 VerfSH: die Volksinitiative, die einen Gesetzentwurf oder
auch eine andere Vorlage zum Gegenstand haben kann, ist vomn Landtag
zu behandeln, im Ablehnungsfall kann die Durchfihrung eines Volksbe- -
gehrens beantragt werden, das dann letztlich in den Volksentscheid min-
dst

® Vgl den Ubbl bei Grube, ThirVBI 1998, 217 (223 1)



ve in das Stadium des Volksbegehrens lbergeleitet werden. Diese
Vorgehensweise erscheint sachge‘recht' durch das neue plebiszitare
Instrument der Volksinitiative sollten die eingefiihrten Moglichkeiten
des Volksbegehrens und des Volksen’(schends nicht beschrankt wer-
den. ' '

b) Volksbegehrén
1. - 3.: Quoren

Die Absenkung des Quorums far Vqlfksbegéhren auf 10 v.H. der
Stimmberechtigten ist, wie schon sinleitend ausgefilhrt, aus verfas-
sungssystematischer Sicht zu begrtiBen: entscheidet sich der Verfas-
sungsgeber fir die Erdffnung direkter Demokratie im Wege von
Volksbegehren und Volksentscheid, ddrfen hierfir in den verfahrens-.
méRigen Voraussetzungen keine nt._kr sthwer Uberwindbaren Hurden
aufgestelit werden. Die noch niedrigeren Quoren der Lander Branden-
burg und Schieswig-Holstein haben sicher nicht zu einer ,Flut von
Volksbegehren® gefihrt und offenbar auch nicht extreme Gruppierun-
gen besonders begunstigt. Was den angesprochenen Vergleich dieser
Bundeslander mit Nordrhein-Westfaleri hinsichtlich der Bevdikerungs-
zahl betrifft, so spricht dieser im Ergebms wohl eher gegen, als flir ein
héheres Quorum im bevolkerungsreichsten Bundesland.?’

4. Gegenstinde des Volksbegehrens:

Was die Gegenstande betrifft, auf die. sich ein Volksbegehren soll er-
strecken konnen, so wirkt zunachst notwendig die bundesstaatliche
Kompetenzordnung als Schranke: nur: Gegenstdnde der Landesge-
setzgebung kénnen Gegenstand 'einésjauf Gesetzgebung gerichteten .
Volksbegehrens sein. - Die tradierten Finanzvorbehalte werden in den
vorliegenden Entwiirfen nicht angetastet.

2 Drerar BayVBI 1999, 513 (518) sight bereits ein Quorum von 10 v.H. der
Stimmberechtigten als nur schwer ubelwlndbar



5. Direkte Partizlpation unterhalb def Landesebene ?

Flr direkte Partizipation der Bevélkerung unterhalb der Landesebene
eignet sich das Volksbegehren nach Art. 68 Verf.NW nicht, da es sich

hier um ein demokratisches Mitwi_rkungsrecht des Landesvolkes als -

Trager der Staatsgewalt im Land handélt. Partizipation bei lberortli-
chen Fragestellungen wie etwa bei régionaler Verkehrsplanung ist
vorrangig auf der Ebene des Verwaltungéverfahrens anzustireben.

c) Volksentscheid
1, 2. - Mindestzustimmung

(1) Verfassungsrechtliche Bewertung

Die nach Art. 68 Abs. 4 Veri.NW i.d.F. des gemeinsamen Gesetzent-
wurfs der Fraktionen von SPD und BUNDNIS 90/DIE GRUNEIN vor-
gesehene Mindestzustimmung bei Geggtzen bedeutet eine deutliche
Erhéhung der Hurden fir erfolgreiche Volksgesetzgebung, auch wenn
das Anliegen, das im Volksentscheid beschlossene Gesetz auf eine
hinreichend breite Grundlage zu Si{é"_ﬁ_ﬁ, als legitim zu bewerten ist
und auch durchaus plebiszitér auiggschlossene neuere Landesverfas-
sungen entsprechende Quoren kennen. Andererseits ist in einem hin-
reichenden Quorum fir das Volksbegehren eine hinreichende Siche-
rung gegen die bei voraussetzungslbsér Volksgesetzgebung beflrch-
tete Rechtsetzung durch ein ,verschwindend geringe Zahl von inter-
essierten aktiven Birgern® mit Verbindlichkeit fir die Mehrheit® zu
sehen.? -

Die vorgeschlagene Regelung in Art. 68 Abs. 4 Verf NW i.d.F. des
gemeinsamen Gesetzentwurfs liegt im Vergleich eher niedrig. Verfas-
sungsrechtlich sind derartige Quoren zuldssig, aber keinesfalls zwin-

2 ygl. BremStGH NVWZ-RR 2007, 1.(4).

» Erst in einer Kumulation eines sehr niedrigen (ca. 3%) Quorums beim
Volksbegehren mit fehlendan, Quoren beim Volksentscheid sieht
BremStGH aaO einen Versto gegen das Demokratiegabot.
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gend geboten.® Wie bei Wahlen,® ;ist es auch bei Abstimmungen
i.S.d. Art. 20 Abs. 2 GG die. Moghchkert der Teilnahme, die der Mehr-
heitsentscheidung demokratische Legitimation verschafft. Wenn das
Volk als Trager der Staatsgewalt in Wahlen entscheidet, wird ein Qu-
orum nicht gefordert; es erscheint aucﬁ dort nicht zwingend, wo es

staatliche Gewalt in Abstimmungen ausUbt % Dass der ,aktive" fur den

.passiven” Birger mitentscheidet, hegt im demokratischen System
begrundet, das keine Wahipflicht kennt?” Mithin wiirde die Beibehal-
tung des bisherigen, letztlich ,urdemokratischen® Grundsatzes der
Abstimmendenmehrheit jedenfalls nicht gegen das im Rahmen des
Homogenitétsgebots des Ar. 28 Abs. 1 GG auch fir den Verfassungs- -
raum des Landes verbindliche Demokratiegebot verstoien,?® wie es in
Art. 2 Abs. 2 der Verfassung des Freistaates Bayern vom 2. Dezem-
ber 1946 in vorbildlicher Kiarheit formuliert wird:

,Das Volk tut seinen Willen durch Wahlen und Abstimmungen kund.

Mehrheit entscheidet.”

(2) Verfassungspolitische Aspekte + :

Richtig ist, dass die Absenkung der Hirden fir die Volksgesetzgebung
durch das geminderte Beteiligungsquorum beim Volksbegehren durch
die Einflihrung einer Mindestzustimmung beim Volksentscheid teilwei-
se konterkariert wirde. Ob nun im .Ergebnis die Hirden erhtht wer-
den, |&sst sich weder eindeutig bejaheh noch verneinen. Zwar miissen
beim Volksentscheid nunmehr regeiméBig deutiich mehr als 20 v.H.

2 Ebenso Sachs, Kann im Rahmen der Volksgesetzgebung fir Nordrhein-
Westfalen bei einem auf eine Verfassungsande rung gerichteten Volksent-
scheid auf qualifizierte Anforderungen verzichtet werden 7, in. Neu-
mann/v. Raumer (Hrsg.), Die verfassungsrechtliche Ausgesta*tung der
Volksgesetzgebung, 1999, S. 135 (163 '

% S- hierzu BVerfGE 44, 125 (142).

" Anders BremStGH NVwZ-RR 2001, 1 (2 f): Wahlen seien auf Korrektur- -
moghchkeit, Gesetze auf Dauver angelegt. ,

¥ 8. auch Dreier, BayVBI 1999, 513 (518).

2 Ebenso Sachs, Kann im Rahmen der Volksgesetzgebung fur Nordrhein-
Waestfalen ..., in: Neumann/v. Raumer (Hrsg.), Die verfassungsrechtliche
Ausgestaltung der Volksgesetzgabung, 1999, S.- 135 (163)
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der Stimmberechtigten erreicht werdén; andererseits dirite, wenn erst
das Volksbegehren erfolareich war, es den Initianten leichter fallen,
nunmehr das Interesse am Volksentscheid zu wecken.

Gleichwohi bedeutet eine Mindestzustiminiung von 20 v.H. der Stimm-
berechtigten, dass die Beteiligung am Violksentscheid, kalkuliert man
mindestens ain Dritte] Gegenstimmen, in aller Regel bei deutlich tber
30 v.H. liegen muss - derarlige Beatsiligungsquoten bedeuten eine er-
hebliche Hiirde. Das vargeschlagéne Zustimmungsquorum solite also
iiberdacht werden, will man direkts Demokratie in Nordrhein-
Westfalen effektiv stdrken, zumal wenig gegen die Beibehaltung des
origindr demaokratischen Grundss‘tzeé: der Abstimmendenmehrheit
spricht,”® verfassungsrechtliche Bedenken hiergegen jedenfalls nicht
anzuerkennen sind. Die Bayerische Verfassung etwa fordert jedenfalls
fur einfache Geseize keine Mindestzustimmung; gerade in Bayern hat
direkte Demokratie besonders hohs Akzeptanz erlangt. Zudem dirfen
die bisherigen Erfahrungen in den Bundesldndern die Gefahr von Zu-
fallsmehrheiten auf Grund sehr geringer Stimmbeteiligung nicht dra-
matisieri werden. :

3., 4. - Verfassungsandarungen

(1) Grundsaize des Art. 79 Abs. 3 GG

Die vorgeschlagene Erganzung des Art. 69 Abs. 1 Verf. NW dahinge-
hend, dass \/eﬁassungséﬁderungen @nzuléssig sein sollen, die be-
stimmten verfassungsrechtlichen Grundsétzen widersprechen, ent-
spricht der Regelung des Arl. 79 Abs: 3 GG und den vergleichbaren
Bestimmungen aller neueren Landssverfassungen.® Ungewohnlich
erscheint zunichst allerdings, das$ die nordrhein-westialische Lan-
desverfassung, wirde die \;c:rgésahlégéne Regelung Gesetz, dann
nicht auf sich, sondern auf das Grunidgesetz der Bundesrepublik ver-
weisen wiirde: diese Verweisungstechnik ist jedoch durch den Ver-

» Maher Dreier, BayVBl 1999, 513 (520).
Vgi den Ubbl. bei Lucke, in. Sachs, GG, 2. Aufl. 1999, Art. 79.



12 -

zicht der Landesverfassung nicht nur auf einen eigenen Grundrechts-

teil, sondern auch auf die Aufnahme mafigeblicher verfassungsrechtli--
~ cher Strukturprinzipien bedingt. Notwendig ist diese Verweisung nicht:

‘bereits die bundesstaatliche Homogenitatsklause!l des Art. 28 Abs. 1

Satz 1 GG fihrt 2u entsprechgndeh materiellen Schranken fir die
Verfassungsautonomie des Landes.

(2) Verfassungsdnderungen im Wega der Volksgeselzgebung

Dass die ausdrickliche Anerkennung von auf Verfassungsanderung
gerichteten Volksbegehren uneingeéch‘ni‘énkt zu begrulen ist, wurde
einleitend festgestelit: gerade Verfassungsnormen in ihrer Grundséatz-
lichkeit sind geeigneter Gegenstand der Volksgesetzgebung; die
unmittelbare  Partizipation an der - Gestaltung der rechtlichen
Grundordnung des Gemeinwesens verleiht der VVolksgesetzgebung im
Bewusstsein der Birger besonderes Gewicht. Bejaht man direkle
Demokratie auf Landesebene, so kann gerade die Bestimmungen
Landesverfassung hiervon nicht ausgénommen bleiben.

Sachliche Beschrankungen, die fiir Verfassungsanderungen gelten® -
und die im neugefassten Arl. 69 Abs. 1 der nordrhein-westfalischen
Landesverfassung klargestelit werden “sollen -, erfassen notwendig
" auch die im Wege der Volksgesétégebung erfolgende Verfas-
sungsénderung. Insoweit gelten keﬁine'geringeren, aber auch keine
- héheren Anforderungen als bei parlamentarisch beschlossenen Ver-
fassungsanderungen. :

Zusdtzliche verfahrensmaRige Beschrénkungen, insbesondere (iber
Beteiligungsquoren oder qﬂaliﬁziene Mehrheitserfordernisse, sind mE
nicht zwingend: fiir das Volk als Tréger der verfassunggebenden Ge-
walt geften nicht die gleichen Beschrﬂnkungen, denen die gewdhlten
Représentativkérperschaften als.Trégér des pouvoir cbnstimé unter-

B Kritisch diesbeziglich Sachs, Kann:jm Rahmen der Volksgesetzgebung
fir Nordrhein-Westfalen, in: Neumann/v. Raumer (Hrsg.), Die verfas-
sungsrechtliche Ausgestaltung der Volksgesetzgebung, 1999, S. 135 (167
ff.). : ,
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liegen.* Auch wenn man also als notwendiges Merkmal von Verfas-
sungen deren erhdhten Bestandsschutz sieht und dieses Erfordernis
tber die Homogenitatsklause! des Art. 28 Abs. 1 GG auch auf Lan-
desverfassungen ubertragt,® muss dies nicht notwendig auch gegen-
* Uber der volksinitilerten und im Wegé des Volksentscheides be-
schlossenen Verfassungsanderung gelten. - Dass das Uber immerhin
50 Jahre praktizierte Mdglichkeit der voraussetzungslosen Volksab-
stimmung UGber \/erfas.sur’xgséindenjmgegsn"“4 der Bestandskraft der
Bayerischen Verfassung nicht abtriglich war, ist ergdnzend anzumer-
ken. '

Tritt man der Fordes rung des Bremlschen Staatsgerichtshofs™ und
des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs nach erhohter Bestands-
kraft der Verfassung gegénl‘jber einer Anderung im Volksentscheid
bei,*® so kann dem durch ein Quorum oder aber das Erfordernis einer
qualifizierten Mehrheit im ValksehtSchéid selbst Rechnung getragen
werden; diese verfahrensméfigen Erschwerungen kumulativ zur An-
wendung zu bringen, erscheint 'veﬁassuhgsrechtlich nicht geboten und
steht im Widerspruch zum Anliegen des Entwurfs, direktdernokrati-
sche MitwirkUngsreehte zu starken.

Letztllch hat hier der Venassungsgaber abzuwdgen zwischen dem
Anliegen, direktdemokratische Entschemungen in der Verfahrensge-
staltung zu beginstigen, und den Rls_lken aus zu geringer Abstim-
mungsbeteiligung bei fehlenden Mindéfheits- oder Zustimmungserfor-
dernissen. Die Frage ist also, ob dern Staatsvolk, dem Souverdn, die
notwendige Bereitschaft zur Mitwirkung an direkter Demokratie, die
notwendige politische ,Reife” und ,,r\/iuwmgken: zugetraut werden dari
oder nicht.

32 Vgl. zum grundsatzlichen Untsrgcméd zwizchen Verfassungsgesetzge-
bung durch reprasentative Organe und durch VOlkSUr!SCheld Drajer,
BayVBI 1999, 513 (519 f.

33 So insbesondere BremStGH NVWZ-RR 2001, 1 (3).
3 Vgl. hierzu Jung, BayVB! 1999, 417.

% BremStGH NVWZ-RR 2001, 1. ‘

*® Kritisch etwa Lege, DOV 2000, 283.
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Anderung des Gesetzes ﬁber—;aég Verfahren

Die nierzu gestellten- Fragen betreffen Gberwiegend spezifisch kom-
munale Aspekte. Die sowohl im Gesetzentwurf der CDU-Fraktion als
auch im gemeinsamen Gesetzehtwurf der Fraktionen von SPD und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN (LT-Drucks. 13/457) vorgeschlagene
Verlangerung der Eintragungsfrist erscheint sinnvoll; auf der Grundla-
ge eines Eintragungsquorums von 10 V.H. der Stimmberechtigten ist
eine Frist von zwei oder drei Monaten Ey hierin- umersche;den snch die
Entwiirfe - sicher nicht zu hoch gegrlffen '

In der Gesamtwiirdigung ist den vorliegenden Gesetzentwiirfen Ver- -

- fassungskonformitat zu bescheinig’én, Die Klarstellung der Zulassig-
keit volksinitiierter Veﬂassdngsénderuhgen ist zu begrurseh. Die vor-
gesehenen Quoren fur den Volksentscheid und verfahrensmaRigen
Erschwernisse fiir Verfassungsanderungen sind verfassungsrechtlich
nicht zwingend gefordert. . . '

Leipzig, den 22.02.2001 -

K&% Christoph Degenhart)

¥ Jung, JR 1996. 1 (6) bezeichnet sine Dreimonatsfrist bei einem Quorum
von 10 v.H. bereits als vergieichsweise hohe Hirde.



	Nordrhein-Westfalen Zuschrift 13/387 (Seite 1)

