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Zu den Geseizentwiirfen

1) Gesetz zur ;;'-&_nderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen

Gesetzentwurf

der Frakiion der SPD und

der Frakiion BUNDNIS 90/DIE GRUNEN
Drucksache 13/462

in Verbindung damit :

2) Gesetz zur ;indernmg des Gesetzes iiber das Verfahren bei Volksbegehren und
Volksenischeid

Gesetzentwurf
der Frakiion der SPD und
der Fraktion BUNDNIS 90/DIE GRUXEN
Drucksache 13/457
und:

3) Geseiz zur ;;inderung der Verfassung fiir das Land Nordrhein-Wesifalen und des
Geseizes iiber das Verfahren bei Volksbegehren und Volksentscheid

Gesetzentwurf
der Fraktion der CDU
Drucksache 13/178.



L Ailgemeine Fragen

1 a) Wie beurteilen Sie die vorgeschlagenen Regelungen im Vergleich zur derzeit
geltenden Gesetzeslage?

aa) Zur Regelung einer qua]jﬁzieften Massenpetition in Form einer Volksinitiative

Eine Volksinitiative ist bislang nicht in der Verfassung des Landes Nordrhein—'\k’estfalen'
geregelt. Sowchl die Drs. 137187 als auch die Drs. 13/462 sehen die Aufnahme eines als
Volksinitiative bezeichneten Rechtsmstituts in eineh neu in die Verfassung aufzunehmenden
Art. 67 a NRWVerf vor.

Die Einfiihrung einer Volksinitiative in Form einer sogenannten qualifizierten Mlassenpetition
liegt im Trend der aktuellen verfassungsrechtlichen Entwicklung Dieser Trend hat rﬁit der
Einfilhrung dieses Rechtsinstituts in die Landesverfassung von Schles“—'ig-.Holstein 1990 ihren
Anfang g;enornmen. |

So positiv die Motive fiir diese Regelung auch sein mégen, die Volksinitiative in Schleéwig—
Holsgein und die ihr -nachfolgenden Bestimmungen im Laridesverfassungsrecht der anderen
'Bundeslér_ld.er'haben in der Fachliteratur, bei den Verfassungsgerichten und bei den Biirgem
erhebliche Verwirrung und Unklarheit iber die Rechtsqualitit der Bestimmungen ausgelést:

‘Dies 1st vor allem darauf zuriickzufihren, daB die Volksimtiative 1n  der deutschen
Verfassungslandschaft zwar nicht als eigenes Rechwsinstitut, aber dennoch als Begnff
existierte. Darunter wurde mehrheitlich bis 1990 .das Gesetzesinitiativrecht des Volkes
Vrversta.nden, welches in den Verfassungen, die bis dahin die V olksgeserzgebung 'gerégelt
hatten, 1  Form des Volksbegehrens kodifiziert ~war. Es existierten -mithin
Gesetzesinitiativrechte der Landesregierung, des Parlaments und des Volkes in Form des
Volksbegehrens. Letzteres wurde analog zu den Begriffen der Regierungsinitiative und der
Parlamentsiniative als Volksinitiative bezeichnet. -

Nachdem die meisten Bundeéléincfer ahnliche Bestimmungen zur Volksinitiative kodifiziert
haben, taucht der Begriff mit zwei werteren Bedeutuhgen auf. Zum einen wird er — wie in den
vorliegenden Gesetzentwirfen ~ flir eine sogenannte qualifizierten Massenpetition verwendet.
Zum anderen kann damit auch» ein konkret ausgestaltetes Gesetzesinitiativrecht des Volkes -
eben in Form einer Volksinitiative - gemeint sein. 7 7

Der Umstand, daB im deutschen \-—-"erfassungsrecﬁt unter dem Begriff der Volksinitiative
gleich drei verschie_cienen Gegenstéhde verstanden werden konnen. ist unglﬁcklich und nicht

zu begriiflen.
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Das gesetzgeberische Anliegen der ﬁ:orliégenden Gesetzentwiirfe 1st die Regelung einer
qualifizierten Massenpetition. Sie umterscheidet sich dadurch von dem Petitionsrecht das
ebenfalls 1% Geniernischaft mit aviderevi” ausgeiibt werden kann, dadurch, daB eine bestimmte
Mindestzahl an Umterstiitzern  erforderlich ist.  Deshalb  spricht man auch von einer
.qualifiziertes” Massenpetition. Die Massenpetition ohne .diese Qualifizierung gibt es bereits
1m Verfassungsrecht. Far NRW heifit das gem. Art. 4 NRWVerf. 1. V.m. Art. 17 GG:
Jedermann hat das Recht, sich einzeln oder in Gememscakift
it anderen schriftlich mit Bitten oder Beschwerden an die
zustandigen Stellen und an die Volksvertretung zu wenden™.
Neben der |, Cualifizierung”  durch eine bestimrate .;\"Iindestunterstﬁt{erzahl auf der
.Tatbesta.ndsseite, die 1n den vorliegenden Gesetzentwiirfen (Drs. 13+ 187; Drs. 13/462) mut

0,5 % der Stimmberechtigien angegeben wird, zeichnet sich die Volksimitiative in Form einer
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sog. qualifizierten Massenpetition dadurch aus, daB sie auch auf der Rechtsfolgenseite
Unterschiede zur allgemeinen Massenpetition aufiveist. RegelmiBig  1st  damit  ein
Anhédrungsrecht in der Volksvertretung verbunden.

In dem Gesetzentwurf Drs. 137187 15t dies ausdriicklich in einen einzufiigenden Art. 67 a
Abs. 2 NRWVerf. vorgesehen. Wenn man eine Volksinitiative in Form .der qualifizierien
Massenpeution regeli, 1st dies konsequent. Demgegeniiber erscheint die vergleichbare
Bestimmung 1 Art. 67 a NRWVerf, der Drs. 137462 unzureichend. Dort wird gerade auf die
Nennung des die qualifizierte Massenpetition auszeichnenden  zusitzlichen
Rechtsfolgenmerkmals verzichter. Der Hinwers auf das Ausfihrungsgezetz. existiert dort zwar,
dennoch soliten sich Tatbestands- und Rechisfolgenserte aus dem formellen Verfassungsrecht
ergeben und nicht erst durch zusitzliche Suche in einem Ausfiihrungsgesetz bestimmen
lassen.

Das hier vorgelegte Ausfii-hmngsgeseti (Drs. 13:457) sielt in dem neu eingefugten
Abschnitt I emme Anhérung der Vertrauensperzonen bzw. Verireter der Volksimitiative in der
Volksvertretung nicht vor. Damit entspricht die hier vorgelegt Konstruktion nicht einmal den
Mindeststandards i anderen Landesverfassungen. Zudem tragt diese Konstruktion zu emer
Verstarkung der Bestimmungsprobleme  hinsichtlich de;' Rechisnatur  sogenannter

1

qualifizierter Massenpetition bei.
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Schon aus gesetzgebungstechnischer Sicht sind die Bestimmuﬁgen in den Vorlagen 137462;
Dfs. 137457 zur Volksinttiative mifilungen. Schon die Regelung im Abschnitt tber dié
Gesetzgebung ist n:cht iiberzeugend. -

Dariiber hinaus stellt sich die Frage, inwieweit es iiberhaupt sinnvoll 1st, :diese (abgebrochene) -
qualifizierte Massenpetition zu regeln. |

Ist das gesetzgeberische Interesse darauf gerichtét, auch Ausléf-ldem uriter dem Begriff des
Volkes (Volksinitiative) die Méglichkert zﬁ geben einen Gegenstand vor die Volksvertretul;xg
zu tragen, so greift dies nicht durch, als beide Vorlagen von |, Stimimberechtigten’ sprechen
und damit Auslidnder ausdriicklich ausnehmen.

Die von der iblichen Petition abweichende Méglichkert der Anhérung 1m Parlament, die eine
Qualifizierung durch eine bestimmte Unterschrifienzahl rechferugt, 1st zumindest nach emem
der vorliegenden Konzepte nicht vorgesehen.

Da die qualifizierte ;\fIassenﬁtition in Form der Volksimtiative iiber das Anhérungsrecht
(sofern diese Variante geregelt wird) hinaus keine weiteren Re;chte vermittelt, insbesondere-
keine notwendige Voraussetzung fiir das Volksbegehren darstellt, i1st der Sinn einer solchen
Besﬁmmung hochst zweifelhaft. ‘

Der Verfasser raumt ein, daf} auch der dem '\f"olksbegehreh idehr Demokratie in NRIV: Farre
Volksentscheide in die Verfassung® zugrunde liegende Gesetzentwurf eine Volksinitiative
vorsieht. Dort 1st jedoch die Beteiligung von Auslindern vorgesehen.

Dennoch wird die Aufnahme einer solchen Bestimmung, imnsbesondere die Regelung emes
lediglich zweistufigen Volksgesetzgebungsverfahrens heute abgelehnt. Die begnfflichen
Unklarhertens, die mit -der Volksimtiative verbunden sind.,‘ die nur geringe Ausweitung der
ohnehin mit der Petition geregelten Rechte liBt eine solche Bestimmung heute nicht mehr
zeitgemal erscheihen. ' -

Sowert die vorliegenden Gesetzentwiirfe die \:";olksinitiative mm Abschnitt dber die
Gesetzgebung regeln, 1st dies abzulehnen. Es handelt sich um die Geltendmachung von
grundrechtlichen  Gewihrleistungen. Diese sind  ber . den Grundrechten 2zu regeln.
Gesetzgebung 15t Handeln von Staatsorganen. Wenn das Staatsorgan Volk im Rahmen der
Volksgesetzgebung handelt, so geht es micht um Abwehrrechte des Burgers gegen den Staat.
Es liegt vielmehr — unabhingig von der Qualifizierung des Handelns eines jeden einzelnen
Biirgers - staatliches Handeln vor. Vor diesern Hintergrund ist es nicht hilfreich, wenn eine
weitere Verfassungsreform die Urklarheiten 1m formellen Landesverfassungrecht werter
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Wenn sich der Landtag auf einen Regelung einer qualifizierten Massenpetition einigt, dann
sollte diese

(1) so auch bezeichnet werden (qualifizierte Massenpetition)

(2) selbstverstandlich ein .Axﬁlémngsrecht i der Volksvertretung vermitteln

(3) bei den Grundrechten und in keinem Fall im Abschnitt tiber die Gesetzgebung geregelt

€. .
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Andemnfalls ist es im Rahraen der Entwicklung des formellen Landesverfassungsrechts besser,

man verzichtet ganz auf die Regelung einer qualifizierten Massenpetition.

bb) Zur Regelung der Volksgesetzgebung

(1) Einfache Landesgesetzre

Die Volksg ese tzgebung soll nach den vorgelegten Gesetzentwiirfen in seiner zweistufigen
Ausgesialiung mit i'orccs"halteten‘l. Zulassungsantrag erhalten bieiben. Das Quorum fiir das
Volksbegehren be: der einfachen Gesetzgebung soll nach beiden Konzepten von 20 % auf
10 % der Snrmnberccnng’:cn gesenkt werden. Vor dem Hintergrund der priklusiven Wirkung
emnes Quorums von 20 % der Stimmberechtigten [unten: Frage 1 b)] erscheint eine Senkung
des Quorums beimn Volksbegehren geboten. Grundsétzlich ist eine Senkung mithin zu
begruiflen. 7

Fraglich ist indessen, ob der Vorschlag von 10 % der Stimmberechtigten angemessen ist. In
der  Verfassungsgeschichte  des  Landes Nordrhein-Westfalen  hitte  selbst  das
zwerterfolgreichste Volksbegehrenr mm Land Nordrhein-Wesfalen |, Akniori Birgerville” mit
der beachtlicken Unterstiitzung von 720.032 Stimmberechtisten nicht die Hiirde von 10 % der
Stimumberechtigten genommen. Selbst wenn man unterstellt, daB eine Rethe zuséﬁzlicher
Initiativen unternommen worden wiéren, so wird man ohne Ubertreibung feststellen miissen,
daB auch das nun vorgesehene Quorum von 10 % der Stimmberechtigien in 50 Jahren
Nordrhein-Westfalen zu keinem wetteren erfolereichen Volksbegehren gefithrt hatte.

Alit Blick auf das sehr starke Engagement der Burger bet der |, Akricn Birgerwilie™ und der
daraus resultierenden Einschitzung dariiber, was in emmem so bevolkerungsreichen Land wie
Nordrhein-Westfalen machbar 1st, sollte zumindest solchen Imtiativen auch emne Chance
emngeraurnt werden, ein Volk.sbegehreﬁ zu realisieren. i
Vor diesem Hintergrund erscheint ein Quorum von 5% der Summberechtigten ber der
einfachen Gesetzgebung angemessen.  Wird aber bei der Volks <sgesetzgebung  eine
entsprechende orrektur des Quorums beim Volksbegehren vorgenommen, so kann es nicht

bet eimnem Zulassungsantragsquorum von 3.0 1’30 Unrerschriften bleiben.
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Dagegen sprechen nicht nur die unten genannten Griinden iiber die Organisationsstruktur
solcher Imtiativen aus dem Volk [Frage 1) b)]. Es entstiinde bei einer Senkung des Quorums
beim  Volksbegehren auch e Mifverhdltms  zwischen  Antragsquorum  und
Volksbegehrensquorum. D:ie Hiirde von 5% der Stimmberechtigten wird méh_r Initiativen
motivieren, ein Volksbegehren zu starten. Es mufB daher bereits zuvor eine Auslese getroffen
werden, um nur die Inttiativen 1m Volksbegehren zum Zuge kommen zu lassen, die auch
wirklich eine Chance haben, die immer noch beachtliche Hiirde von 5% (ca. 650.000) der
Stirﬁrnberechtigten zu nehmen.

Andererserts darf die Hirde beim Zulassungsantrag nicht zu hoch sein, damit offensichtlich
verfassungs‘vidﬁge Initiativen nicht von zu vielen Biirgern getragen werden, die bei der
Rechtspriifung durch die Landesregierung nicht bestehen werden. Es ist daher zu empfehleﬁ,
im Rahmen des Zulassungsantrags ein Quorum von 1% (ca. 130.000) der Stimmberechtisten
bei der einfacken Gesetzeebung zugrunde zu legen.

Zu den Regelungen uber den einfachgesetzlichen Volksentscheid liegen zwer _vers\.hiedene
Vorschlage vor. Wiahrend die Drs. 137187 die bisherige Bestimmung in Art. 68 Abs. 4 Satz 2
NRWVerf. béibehalten will, sieht die'Drs. 137462 die Einfihrung emnes Zustimmungsquorums
von 20 % der Stimmberechtigten vor.

Da ein Quorum von 20% praktisch eine Préklusio;'lswirkung erzeugt [siehe unten:
Frage 1)b)] kann die in der Drs. 13/462 vorgesehene reformatic 1 peius beim
Volksentscheid nicht iberzeugen.

Neben diesen Uberlegungen gibt es eine ganze Reihe grundsirzlicher Einwinde gegen
Quoren beim. Volksentscheid, wobei es nicht darauf ankommt, ob es sich daber um

Beteiligungs- oder — wie hier — um Zustimmungsqueren handelt.

Quoren beir Volksentscheiden sind unabhingig davon. ob es sich um verfassungsandernde
. oder "einfachgesetzliche Regelungen handelt, die im Wege der Volksgesetzgebung getroffen
werden sollen, mnicht zu begriifen. Die Gegner der vorgeschlagenen Regelungen 1m
Volksgesetz werden so verfiihrt, die Diskussion in der Sache zu vermeiden oder gar einen
Boykottaufruf zu tatigen. Mit Quoren bei Volksentscheiden besteht grundsétzlich die Gefahr,
daB die Gegner gréBere Chancen in der Verweigerung der Diskussion erblicken als in der

Sachauseinandersetzung.
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Dies hat zur Folge, daBl

(a) die Abstimmungsfreiheit nicht mehr gewahrt 1st. Wer. am Volksentscheid teilnimmt gibt
sich als Befiirworter der vorgeschlagenen Regelung zu erkennen,

(b) der eigentliche Sinn der Volksgesetzgebung, die politische Sachdiskussion zu fordemn,
verfehlt wird, i

) es verfalschte Ergebnisse geben kann. Werden Gegner des Vorschlags ausdriicklich dazu

angehalten- nickt am Volksentscheid teilzunehmen, und wird das Quorum dann doch von

N
(a)
N

den Befirwortemm geschafft, kénnte dies dem Ergebnis widersprechen, welches zustande
cekommen wiére, hitte es keinen Bovkott gegeben.

(d)

po

Enthaltungen zu Nein-Stimmen umgedeutet werden. Wie ber der Wahl hat jeder das
Recht, nicht an einem Volksentscheid teilzunehmen. DaB diese Enthaltungen dann aber
als Nem-Stimmen gewertet werden, ist nicht serniés. Die Abgabe keiner Willenserklarung
kann nicht i emne vernemende Willenserkldrung umgedeutet werden.

Vor diesem Hintergrund kann nicht tberzeugen, wenn nunmehr der parlamentarische
Gesetzgeber Quoren beim einfachgesetzlichen Volksentscheid einflihrer will. Insowert sollte

die Drs. 13:187 Vorrang haben.

(2) Verfassungsandermde Landesgeseize
" Der Gesetzemtwurf in der Drs. 13/462 regelt in einem neuen Art. 69 Abs. 3 Satz 2 NRWVerf.
ausdriicklich die verfassungsindernde Volksgesetzgebung. Dies 1st zu begrilBen. Nach der

hier vertretenen und in der Literatur inzwischen fiberwviegenden Rechtsauffassung

Wie hier: Vogels, Die Verfassung fiir das Land Nordrhein-
Westfalen, 1951, Art. 68, Anm. 3, S. 154 Art 62. Anm. 3,

S. 137, Schlenker,, Die Volksgesetzgebung in Deutschland,
1952, S. 93; Fell, Plebiszitdre Einrichtungen im gegenwirtigen

deutschen Siaatsrecht. 1964, S.66; Abelein, in: ZParl 1971,
S. 187 ff (S.193); Hernekamp, Formen und Verfahren direkter
Demokratie. 1979, $.278, auch FuBn 5, Krause, in:
Isensee’lirchhof [Hrsg.]. Handbuch des Staatsrechts, Band Il
1987, S. 313 f% (5.329, Fufin. 84), dort nur
i‘erfassungséndemde Volksbegehren;  Rommelfanger.  Das
konsuitative Referendum, 1988, $. 49, FuBn. 148, Fufin. 149,
alle ohne Hinweis auf die Entstehungsgeschichte. Ebenso,
jedoch mit Hinweie auf die Enstehungsgeschichte: Jung, m:
KtV 1993, S0 14 ff (827 i), Wolff, Unmittelbare
Gesetzgebung durch Volksbegehren und Volksentscheid 1n den
Verfassungen der Bundesrepublik Deutschland, 1993, S. 57 ff;
Hoof'Kempf, in: ZParl 1993, S.14f (S.17, Synopse 1); ]
HeufBiner, Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland.
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1994, S 291fF (S.30); Jung, Grundgesetz und Volksentscheid,
1994, S.114; S;tiens, Chancen  und Grenzen  der
Landesverfassungen 1m Bundesstaat der Gegenwart, 199 7.
S. 206 fF (S. 207 £); Neumann, Peter, in: ZfDD 1998, Heft 40,
S. 28 f; Neumann, Peter, in: ders./von Raumer, [Hrsg], Die
verfassungsrechtliche  Ausgestaltung  der  Volksgesetzgebung,
1999, S . 17ff. (S.291f). Degenhart, ebd, S.571ff; Muckel,
ebd., S.S7ff; Siekmann, ebd., S.181fF (S.181); von Amim,
" Vom schonen Schein der Demokratie, 2000, S.250f;
Tillmanns, in: DOV 2000, S. 269 £ (S. 275); Pieroth, in: ZfDD
2000, Heft 47, S. 36 ff (S. 36). Tillmanns, in NVwZ 2001 (im
Erscheinen). ) '

1st zwar eine verfassungsindermnde Volksgesetzgebung nach der '\-"’erfé_ssung des Landes
Nordrhein-Westfalen zulissig, es ~besteht hieriiber allerdings Uneinigkeit, so daB die
Klarstellung .durch den Landtag deshalb sinnvoll ist, weil sie Rechtsunsicherherten fir die
Zukunft auszchliefit. 7

Jedoch will diese Vorlage in Art. 68 Abs. 3 Satz 3 NRWVerf. ein Beteiligungsquorum von
30% der Stimmberechtigten und eine interne . Qualifizierung von zwei Drittel der
.i‘xbstinunenderi, die dem Gesetzentwurf zustimmen miissen, regeln. -

Die obigen Uberlegungen zur Frage eines Quorums bei Volksentscheiden, gelten auch fiir die
verfassungsindernde Volksgesetzgebung, |

Aus  diesen grundsitzlichen Erwigungen verbietet sich ein  Beteiligungs-  oder
Zustimmungsquorum auch beim vexfa.ssﬁngsandemden \-"qlksentsch_eid.

Andererseits ist nicht ohne Grund auch bei der parlamentarischen Gesetzgebung fiir. den Fall
der '\;’erfas_sungsén.demng eine Erschwernis vorgesehen (vel. Art. Abs. 1 Satz 2 NRWVerf).
Verfassungsrechitfich st nicht erforderlich, daB die verfassungsindernde Volksgesetzgebung
gegenuber der einfachen Volksgese&gebung unter erschwerten Verfahrensbedingungen zu
erfolgen  hat.  Verfassungspolitisch  ist dies indessen zu  winschen. . Enthalten
Landesverfassungen keine Erschwernisse fiir die verfassungsandemde Volksgesetzgebung,
konnten Initiativen der V ersuchung erlief__,;en, thr Anliegen gleich 1n die Verfassung
aufnehmen zu wollen, dbgleich diesem auch im Wege der einfachen Gesetzgebung hatte

entsprochen werden kénnen.

Neumann, Peter, in: derssvon Raumer [Hrsg], Die
verfassungsrechtliche Ausgestaltung der Volksgesetzgebung,
1999, S. 167 ff (S. 27 £, FuBn. 45). '



Bei den denkbaren erschwerenden Verfahrensbedingungen ist  zwischen denen zu
unterscheiden, die nicht nur den Zweck der Verfahrenserschwernis erfilllen, sondera auch 1.G.
der Ratio des Volksgesetzgebungsverfahrens nicht zuwiderlaufen.

In den bisherigen Ausgestaltungen der Volksgesetzgebung im Landesverfassungsrecht findet
sich als Erschwernis fiir die verfassungsindernde Volksgesezgebung zumeist das Quorum
beim Volksentscheid. Entsprechend wird in der Literatur und der Rechtsprechung auch das

Haupraugenmerk auf diese M&glichkert der Erschw erms celegt.

Schiffers, in: ZPol 1996, S 349 ff. (S. 369).

o

1es ISt :imsowernt \.’erstix_idlich, als das Instrumem des Quorums auch beim Volksbegehren
alczeptiert 15t und der plebiszi;t;'iren Gesetzgebung Quoren immanent zu sein scheinen
Dennoch  1st  dieser Umstand  betriblich, hat  doch  gerade diese  Form  der
Verfahrenserschwermis erhebliche Nachteile. Noch dazu werden andere Erschwernisformen
nicht diskutiert, die den Zweck ebensogut erreichen kénnen:

Neben einem Quorurn beim Volksentscheid besteht die Moglichicert, gesteigerte Quoren fiir
Verfassungsdnderungen beim Zulassungsantrag und beim Volksbegehren zu regeln. Legt der
verfassungsdndernde Landesgesetzgeber besonderen Wert auf Erschwemisformen beim
Volksentscheid, so kann c;.ine Zv.'éidrittelméhrheit der Abstimmenden ebenso Abhiife

schaffen,

.Stiens Chancen und Grenzen der Landesverfassungen :
Bundesstaat der Gegenwart, 1997, S. 210; Jung, in: ZPol 199
S. 863 f. (S. 893).

m
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wie eine Wiederholung des Volksentscheids, die nur dann zur Verfassungsanderung fun.r:.

wenn be1dc Volksentscheide die Verfassungsanderung billigen.

Neurnann, Peter, 1n: der

1 Raumer [Hrsg]. Die
verfassungsrechtliche  Ausgestaltung  der  Volksgesetzgebung,

1999, S. 17 £ (S. 28).

E:

w

1st sinnvoll, auf jeder Stufe des Verfahrens Erschwemisse vorzusehen. Unabhingig von
dem prakuschen Sinn solcher gesteigerter Verfahrensanforderungen, wird so auch die

esondere Wertigkert der Verfassung deuilich, die darin liegt. daB sie als rechtliche

o

o

Grundordnung des Staates und vorrangiges N omengefiige Orientierung gibt. Es ist auch nicht
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unklug, wenn die Biirger sich nicht erst beim Volksentscheid, sondermn bereits ber der
Einlemtung des Volksgesetzgebungsverfahrens iiber die. besondere Bedeutung dieses

Gesezentwurfes dadurch klar werden, daB hier andere, erhéhte Verfahrensanforderungen

gelten.
Aus diesem Grunde i1st schon beim Zulassungsantrag ein doppeltes Quorum von 2 %

(ca. 260:000) der Stimmberechtigten und beim Volksbegehren von 10 % (ca. 1,3 Xio) der
Stimmbereckugten nicht nur als - verfassungsrechilich  zuldssig, sondem auch als
rechtspolitisch  sinnvoll anzusehen, Beim verfassungsandemnden Volksentscheid sollte auf
Beteiligungs- und Zusummungsquoren ganzlich verzichtet werden. Eine Mehrheit von zwel

Dritteln der Abstimrhenden ist hier geeignet, dem besonderen Rang der Verfassung als

rechtlicher Grundordnung des Staates gerecht zu werden.

(3) Zwei- oder Dreistufigkeit des Verfahrens
Das Volksgesetzgebungsverfahren kann entweder aus Volksbegehren und Volksentscheid

bestehen, d.h. zweistufig ablaufen,

Art
ATIt < 35\ .
Art. 60 MVorVerf, Art. 48-50 NdsVerf, Art. 68 NRWVerf
Art. 109 RhIPfVerf, Art. 99, 100 SaarlVerf, Art. 81 SaAnVerf,
Art, 82 ThurVerf,

oder zusawzlich eine vorgeschaltete Volksinit:ative bzw. einen Volksantrag beinhalter, dh.

dreistufig kodifiziert sein.

Art. 76-78 BrbgVerf, An. SO HambVerf, Ar. 71, 72
SiachsVerf,, Art. 41, 42 SHVerf, '

. Ist das Volksgesetzgebungsverfahren nur zweistufig ausgestaitet, so setzt die Durchfiikrung
des Volksbegehrens regelmifig einen Antrag voraus, der von emer qualifizierten Minderheit

unterstitzt werden muf.

§25 Abs. 3 BaWiuVAbstG (10.000 Untel;stﬁtzungs-
unterschriften), Art. 64 Abs. 1 BavyLWG (25.000 Unrer-
schriften), § 15 Abs. 1 BerlVInG (25.000 Unterschriften), § 10

Abs. 2 Ziff. 2. BremVEVerfG (5.000 Unterschriften), § 2 Abs. 2 *
. b HessVVG (3% Unterschriften), §13 Abs. 1 Ziff 2
MVorVaG (140.000 Unterschriften), §2 Abs. 1
NRWVBegVEG (3.000 Unterschriften), §63 Abs. 2 Ziff. 2
-RuIPELWG  (20.000 Unterschnifien), §2 Abs. 2 Ziff 2
§10 Abs. 2 Ziff 2

SaarlVAbstG, (5.000 TUnzerschriften),

1¢
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SaAnVAbstG  (10.000 Urterschniften), § 10 Abs 2 Ziff
TREBVVG (5.000 Unterschrifien).

Daz bedeutet jedoch nicht, daB die Betreiber eines Volksgesetzgebungsverfahrens zuvor nicht

auch eme Volksimtiative durchfiinrern kénnen. Eimge Landesverfassungen, in deren ein

esetzgebungsverfahren  kodifiziert  ist, sehen unabhingig davon

Volksimutiativen

Art. 59 MVorVerf, Art. 47 NdsVerf, Art. 108 a RhiPfVerf,
Art. 80 SaAnVerf,

bzw, Blrgerantrige

Art. 87 BremVerf,, Art. 68 ThirVerf.

oder eire Einwohnerinitiative

61 BerlVerf,

vor. In-emem Fall glt dies sogar fir ein dreistufiges Volksgesetzgebungsverfahren. In der

(=

Freien und Hansestadt Hamburg ist eine ,, Yolkspetifion” neben emnem dreictufigen

~

Volksgesetzgebungsverfahren mit  Volksimtiauve, Volksbegehren und  Volksentscheid

vorgesehen.

Art. 25 ¢ HammbVerf,, Art. 30 HambVert.

dann dreistufig, wenn

Nach der hier vertretenen Ansicht ist ein Volksgesetzgeburg
nichi nur dre1 Verfahrensstufen durchlaufen werden, sorndern die erste Verfahrensstufe auch
notwendige  Bedingung fur die  beiden  folgenden ~ Stufen 1t Kann e
Voiksgesetzgebungsverfahren sofort mit einem Volksbegehren, das auf einen Volksentscheid
gerichtet 1st, begonnen werden, ohne zuvor eine Volksinitiative durchfithren zu miissen, liegt

ern zweistufiges Volxsgesetzgebungsverfahren vor.
Fur ein dreistufiges Verfahren spricht, daB aufgrund des weiteren zweiten Relevanztests beim
Volksbegehren ein sehr niedriges Quorum auf ‘der ersten Stufe gewdihlt werden kann Dies

ermoglicht eine sehr frithe Rechtsprifung tiber den zugrundeliegenden Gesetzentwurf Fur

etne colche Konzeption spricht vor allem, dafl sick das staatsbiirgerliche Engagement nicht

—-
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unnétig lange auf einen verfassungswidrigen Gesetzertwurf richtet. In den Fallen, 1n denen
die Initiative einen Gegenstand; aufg;reiﬁ, den das Parlament ohne wertere Schwierigkeiten
umzusetzen berent 1st, .wird ber dem 1im dreistufigen Verfahren denkbaren niedrigen
E:nstiegsquorum vermieden, daB zundchst ein unnétig grofer Aufivand bei der Velksimuative
betrieben wird.

Das gestreckte dreistufige Volksgesetzgebungsverfahren sorgt nicht nur wegen der
notwendigen. Mindestlaufzeit des Verfahrens, sondermn auch aufgrund der mehrfach
erfolgenden ffentlichen Diskussion fiir eine Entemotionalisierung und Versachlichung. Es
besteht hinreichend Zeit fiir eine ausgiebige 6ffentliche Diskussion.

-Hier wird dzher das dreistufige \?"olksgesetzgebungsverfahren favorisiert. Dennoch soll in der
nachfolgenden Kurzdarstellung auch auf Grundlage der den beiden Drucksachen zugrunde
liegenden zweistufigen Ansatze, die sich an der berens bestehenden Regelung orientieren,

eine Gesamtkonzeption empfohlen werden.

) Konzept einer Volksgeseizgebung unter Vermeidung von Quoren beim

Volksentscheid

Folgende Gesamtkonzeptionen der Volksgesetzgebung erscheinen nach den vorhenigen
Feststellungen sinnvoll, verfassungskonform wund mit Blick auf Gesichispunkte der

Gesewzgebungstechnik, wie der Normenklarheit sinnvoll:

Grundannahme: Es macht Sinn eine Erschwernis ber verfassungsindernden Gesetzen
gegeniiber einfachen Landesgesetzen vorzusehen.

(a) Vorschlag einer zweistufigen Volksgesetzgebung

“Einfaches Gesetz ' Verfassungsanderndes
: - Gesetz
: Zulassungsantrag -130.000 £260.000
: Volksbegehren 5% (650.000) .10 % (1,3 Mio)
Velksentscheid | Mehrheit der ‘Aehrheit von  zwei
' ! Abstimmenden - Dritteln der

|

- Abstimmenden

[y
[ (W)
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(b) Vorschlag einer dreistufigen Volksgesetzgebung
(Flier 1st die  Volksintiative keine qualifiziere Massenpetition, sondern  bereits  das

Gesetzesiniativrecht  des Volkes.  Die  Volksinitiative ist bei  der  dreistufigen
Volksgesetzgebung notwendige Bedingung des Volksbegehrens)

=

! Einfaches Gesetz I Verfassungsanderndes

o : . Geserz i
‘ Volksinitiative £ 130.000 1 260.000
. Volksbeeehren LS %(650.000) 110 %(1,3 Mio)

‘ clksentscheid i Mehrher: der ) lehrhei:  von  zwei!
* Abstimmenden Dritteln der ;
i | ' ' Abstimmenden
1) b) Wie kaben sich bisher die vorhandenen Regelungen ausgewirkt?

jan
W

Die vorhandenen Bestimmungen zur Volksgesetzgebung haben sich  faktisch  a
Praklusionsregelungen erwiesen.
In der Verfassungsgeschichte des Landes Nordrhein-Westfaler gab es in iber 30 Jahren
keinen Volksentscheid.

)

Es hat nur drer zugelassenen Volksbegehren gegeben. von denen nur zwe:r durchgefiihre

wurden.

az) 1969 lieB die Landesregierung das Volksbegehren
vor dem Hintergrund ihres regionaler Anliegens keine Chance hatte, die Unterstiitzung des

1

Landesvolkes zu bekommen Das Volksbegehren wurde von den Inmatoren daher auch nich:

mehr durchgefithrt.
bb) 1974 erfolgte 1n der Zent vom 16. Januar bis zum 12. Februar -das Volksbegehren der
sAkiion Birgerwille e.¥." aus Wattenscheid. Das Volksbegehren richtete sich gegen die

kommunale Gebistsreform Bochum/Wattenscheid. Der Eintragungszeiraum fiel in die

Trotz dieser erheblichen Behinderung trugen sick 720.032 Summberechugte in  die

E:mragungslisten ein. Dies entsprach etwa 6 % der Stimmberechtigten.

cc) 1978 erfolgte das Volksbegehrern | Stopp Kocp®. Aufgrund sinkender Schiilerzanler harte

[N
O
o}
-

andtag mit den Stimmen der Koalitionsparteien SPD und F.D.P. eine Anderung des

v oa
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Schulvenwaliungsgesetzes beschlossen, wonach I—iaupt-, Realschulen und Gymnasien zu so
.Kooperativen Schulen”. Die , Biirgercktion ~Volksbegehren gegen de Kocperative
Gesamitschule™ bildete sich aus mehreren Eltern- und Lehrerverbinden. Sie betrieben das
Volksbegekren und wurden von der CDU massiv unterstiitzt. Wahrend der Eintragungsfrist
im Februar 1978 wugen sich 3.637.207 Stimmberechtigte ein, Dies emtsprach einém Anteil
von 29.9 % der Stimmberechtigten. Das eindrucksvolle Ergebnis wurde als |, Vorvegnahme
des Volksemischeids” gewertet. Die ~Landesregierung empfahl dem Landtag dem
Volksbegehren zu entsprechen, was der Landtag dann auch tat.

Das Volksbegehren ist nach wie vor das erfolgreichste in der Geschichte der Bundesrepublik
Deutschland. Eme so hohe Zustimmung der Summberechtigten ist nicht mehr erreicht

worden. Ahnlick erfolgreich 1st nur noch das ¥olkshegehren

fenr Demokratie 1

Lol

Thirngen I gewesen. Am 15. Dezember 2000 konnte ,Adelir Deniokratie ix

- ii
ringei

dem’ Innenministerum 387.281 Unterschriftenbégen zur Weiterleitung an die Meldebehérden
Uberreichen. Damit war das zwerntbeste jemals bei einem Vollébegehren in Deutschland
erreichtre Zrgebnis erzielt worden. Mit 19,36 % der Stimrﬁberech’-tigten hitte aber nicht einmal
das zwerterfolgreichste Volksbegehren in der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland die

Hiirde in Nordrhein-Westfalen von 20 % der Stimmberechtigten nehmen kénnen.

dd) Neben den von der Landesregierung als unzulassig angesehenen Volksbegehren

- Auflésung des Landtages
- Burgeriniﬁativ‘e Auslinderstopp I
- Eirgeninitiative Auslinderstopp II
- ~ Aktion Voliksbegehren NRW gegen Atomanlagen

- Mehr Demokratie in NRW: Faire Volksentscheide in die Verfassurg

cht haben

I
o

Hat ez emme Vielzahl von Initiativen gegeben, die iiber ein Volksbegehren nachged

- Zur Landschaftsverbandsreform
- Zum Kindertagesstittengesetz
* Inmmmative Mensch und Hund

oder sogar die erforderlichen Unterschrifien fiir den Zulassungsantrag sammelten
- Wiederemnfithrung des Bul3- und Bettag als Feiertag

- Wir geger: die Rechtschreibreform.

i



In_ diesen Fallen waren die Quoren maBgebliche Ursache fir die Nichtbetreibung der
Volksbegehrer: Dies gilt sowohl fur das niedrige Quc;rurn beim Zulassungsantrag als auch fiir
das hohe Quorum bemm Volksbegehren. Das Zul.a.ésungsantragsquorum von 3.000
Stimmberechtigten 1st leicht zu erreichen. Den Initianten wird die INusion eines Erfolges
vermuttelt. Diese schertern dann unweigerlich mangels notwendiger organisatorischer
Mafinahmen beim Volksbegehren bzw. geben nach Erkennen des aussichtslosen Unterfangens
noch vor Anmtragstellung auf.

Das Quorum von 20 % der Stimmberechtigien beéim Volksbegehren bedeutet Praklusion der
v olksgeéetzgebung. Wenn nur ein Volksbegehren in der Geschichte der Bundesrepublik
.Dgutéchland diese Hiirde nehmen komnte, dies nur mit Unterstiitzung der Eltern-,
Lehi;erverbénde, Kirchen und emer der beiden Volksparteien gelang, so wird man die
'Regelung von 20% beim Volksbegehren als VolksgesetzgebungsausschluBbestimmung

verstehen missen.

dd) Das Volksbegehren ..Stopp-Koop™ darf wegen der besonderen Umstiande und der starken
Unterstiitzung durch die CDU als Ausnahmefall betrachtet werden. Die in der
Landesverfassung von  Nordrhein-Westfalen  vorhandenen  Regelungen  tber  die
Volksgesetzgebune haben diese im Grunde verhindert Es wurde formal ein Recht

engeraumnt, das tatsachlich nicht nutzbar war.

¢) Welche Auswirlangen sind durch die vorgeschlagenen Regelungen zu erwarten?

Es wird grundsatzlich mehr Initiativen geben, die ernsthaft Gberlegen, ein Volksbegehren zu -

unternehmen. Ob

(%3

ich die Zahl der Versuche - ein Volksbegehren zu betretben - erhohen
wird, 1st vor dem Himtergrund der immer noch sehr hohen Hiirde von 10 % -(_' ca. 1,3 Mio) der
Surmmberechtigien fraglich. Es steht zu vermuten. daB die Senkung de.r Hurden auf 10 %
zunachst den Eindruck erwecken wird, man kénne ein Volksbegehren mit iiberschaubarem
Aufivand schaffen. Nach einigen auf dieser Fehlannahme beruhenden Versuchen wird
Nommalitat einireten. Die Zahl der betriebenen Volksbegehren wird daher nach wie vor sehr
gering sem. Es werden nur ganz bedeutende Fragen zum Gegenstand eines Volksbegehrens
gerﬁacht werden, Verfassungsindernde Volksbegehren werden mit Blick auf die Bestimmung
zum verfassungsindermnden Volksentscheid weiterhin keine Aussicht auf Verabséhiedung
durch das Volk haben. Insoweit werden solche Initiativen lediglich den Sinn haben, den

Landtag auf eme regelungsbediirflice Frage aufmerksam zu machen.

n
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2) Wie beurteilen Sie die vorgeschlagenen. Regelungen in den Gesetzentwiirfen im
Vergleich und nach den Erfahrungen in der Bundeslinder?

Siehe dazu oben: Frage 1 a) und Frage 1) b)

3) Sehen Sie durch eine Ausweitl‘mgr der plebiszitiren Elemente eine Gefahr fiir den
Bestand unserer Demokratischen Grundordnung?

Nein. Im Gegenteill, die Starkung der unmittelbaren Demokrati-e i Sachfragen

(Absummungen) neben der unrrﬁttelbaren Demokratie in Personalfragen (Wahlen) stiitzt die

freiheitlich demokratische Grundordnung. o

Voraussetzung hierfiir ist allerdings, daB bei den Biirgem keine Fehlvorstellungen geweckt

werden, die sich aus einer techmisch unzureichenden Regelung der Volkséesetzgebung

ergeben kann.

Siehe oben zﬁr Normenklarheit: Frége 1) a)

Neben einem Verzicht auf den Beeriff der Volksinitiative ber gualifizierten Massenpetitionen
sollten prakludierende Bestimmungen vermieden werden. Zwar -werden»‘ nur formal
gewihrleistete Volksrechte, die de facto nicht umsewzbar- sind, noch kéine Gefahr fur die
- frethertlich demokratische Grundordnung bedeuten, aber nutzen werden diese auch nicht. Wer
emnsthaft das Staatsofgan Volk neben dem Staatsorgan.Parlamemt erméglichen will, mufl auch
Volksentscheide méglich machen. Konzepte, die von - vormherein auf Abfangge'se‘fze
ausgerichtet -sind. und mit Quoren beim Volksentscheid diesen ihren Sinn nehmen, werden
der besonderen Funktion der , staatsorganschafilichen Willenshiidurig” nicht gerecht. Wenn
daé Volk als Gesetzgeber handelt, wird gerade nicht lediglich politische Willensbildung
betriebén. Dies ist nach dem Grundgesetz schlicht falsch. Das 'Gfuhdgeseu sieht in Art 20
Abs. 2 Satz2? GG zwei Formen der unmittelbaren Ausiibung der Staatsgewalt vor. Im
Grundgesetz ist bislang lediglich eine Fonﬁ, die Wahl, ausgestaltet worden. In den Landern —
ebenso in Nordrhein-Westfalen — ist die unmttelbare Ausiibung der Staatsgewalt durch das
Volk in Abstimmungen in Form der Volksgesetzgebuhg kodifiziert worden. Wer emn so
bedeutendes Tun, das staatsorganschaftliche Handeln des \-"olkes., durch Volksgesetzgebung
regeln will, der darf in der konkreten Ausgestaltung nicht seine MiBachtung zum Ausdruck

bringen.

—
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4) Welche Schranken bestehen fiir die etwaige Anderung der Verféssung im
Hinblick auf einmal aufgenommene plebiszitire FElemente und die hierzu
fesigelegien Quoren?

Grundsitzlich  sind  die  Bestimmungen  iber  die  Volksgesetzgebung  durch
verfassungsandernde Gesetze anderbar. Dies kann sowohl durch den VParilaments- als auch
durch den Volksgesetzgeber geschehen. Da die am 18. Jun: 1930 vom Volk angenommene
Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen von  vornherein ~ eine neben  der
Parlamentsgesetzgebung  kodifizierte V. olksgesetzgebung  enthalten  hat, ist._ aus
verfassungsimmanenten  Grinden  allerding:  eine  vollstindige Beseitigung  der
Volksgesetzgebung nicht méglich

1

Im ibrigen stehen die Bestimmungen iiber die V olk,.g setzgebung zur Disposition des

(o}

verfassungzsdndernden Landesgesetzgebers.

<)) Sollie eine Regelung in die Verfassung aufgenommen werden.,' die die
Reduzierung der vorgesehenen Quoren ausschlieBlich dem parlamentarischen
Geseizgeber vorbehiili?

l—l

Nein. Das Verhaltnis von Volks- und Parlamentsgesetzgeber 1st ciergestalt,, an3 beide
gleichberechtigt nebeneinander stehen. Es ist nicht einzusehen, warum das Sraatsorgan Volk
die Bestimmungen iber das Volksgesetzgebungsverfahren nicht selbst regeln soll, sofern es
sich dabei 1m Rahmen der Verfassung des Landes und des Grundgesetzes bewegt. Das dem so
1st, 1st mt der Rechtzpritfung durch die Landesregierung und die Moglichkeit der Beschiwerde
vor dem Verfassungsgericht gewahrleistet. _

Es darf an dieser Stelle auf die Bestimmung in Art. 100 Abs. 1_Satz 2 der Verfassung des
‘Landes Berlin hingewiesen werden, die ausdricklich bestimmt, daB das Parlament die
Verfassung auch ohne das Volk inderm kann, es ser denn, es handelt sich um die
Bestimmungen uber die Volksgesetzgebung. In diesem Fall kann das Parlament die

Verfassung nucht ohne Volksabstimmung dndem.

6) Sind die angezogenen Hiirden fiir die Rechtswirksamkeit von Volksinitiative,
Vollshegehren wund Volksentscheid angemessen vor der besiehenden
Verfassungsordung in NRW und im Bund (Grundgesetz)?

Die in  allen vorgelegten  Gesetzentwirfen  enthaltenen Besummungen  sind

gegen das

t=

verfassungskonforrn.  Sie  verstoBen weder gegen die Landesverfassung noch

Grundgesetz. Verfassungsrechiliche Bedenken bestehen mithin nicht.



- Verfassungspoitfisch ist sowohl die Konstruktion einer als Volksinitiative b ze neten
sogenannten qualifizierten Massenpetition bedenklich als auch die Einfihrung eine C >rums

.beim '\f’_;alksentscheid iber einfache Gesetze.

Siehe oben: Frage 1 a) und Frage1b)

7 Bedarf es der Regelung emer 'zeitlichen-Sperre bzgl. eines Abdnder ng ‘-echts

nach erfolgter Gesetzes- brw. Verfassungsinderung durch Volkshege re oder -

Volksentscheid fiir den parlamentarischen Gesetzgeber?

Nein. Parlaments- und Volksgesetzgeber stehen gleichberechtigt nebeneinander.

Zum Teil wird in der Literatur jedoch von einem Vorrang des Volksgesetzes gege ' r dem
Parlamentsgesetz mit der Ionsequenz ausgegangen, daB eme Sperrwirkung 1t ~ den
parlamentarischen Gesetzgeber besteht. Insoweit wird zwischen absolutem uncd rc tfrvem
Vorrang der Volksgesetzgebung unterschieden.

der

(34

Eine in der Literatur vertretene Auffassung geht davon aus, daB das im ¥
Volksgesetzgebung beschlossene Gesetz absoluten Vorrang geniefit. -Danach <z 1 ein

Volksgesetz cenerell nicht durch Parlamentsgesetze gedndert oder aufgehoben werden.

Hé}'en, Das hochste Reichsorgan, 1950, S.°39 ff; Billerbeck,
Plebiszitire Demokratie in der Praxis, 1989, S. 34.

Sovweit in der Literatur ein relativer Vorrang angenommen wird, wird zum einen

Hartwig, Volksbegehren und Volksentscheid, 1930, S. 58 ff
(§.61). Thoma, in: AnschiitzThoma [Hrsg]. Handbuch des
Deutschen -Staatsrechts, Band II. 1. Aufl. Tibingen 1932,
unveranderter Nachdruck Tibingen 1998, S.108if (S.116);
Feuchte, Die Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, 1987,
Art. 60, Rdnr. 11; So .auch: Jellinek, m: <.i\_nschﬁtz£Thoma
[Hrsg.], Handbuch des Deutschen Staatsrechts, Band II, 1. Aufl.
Tubingen 1932, unverdnderter Nachdruck Tiibingen 199§,
S.160 ff (S5..181f), der aber dann eme Aufhebung oder
.i.nderung des durch Volksentscheird zustande gekommenen
Gesetzes durch den Reichstag der laufenden Wahlperiode
zulassen will, wenn sich die Umstinde erheblich gedndert
haben. ' '

die Moglichkeit der Abidnderung oder Authebung eines vom Volk beschlossene ( setzes

- allein der neugewihlten Volksvertretung eingerdumt, zum anderen wird sie unter

-
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Peine, in: Der Staat 1979, S. 375 1. (S. 399).

den Vorbehalt eines cbligatorischen Referendums gestelli, bei dem das Volk die Anderung

ocier Aufhebung zu billigen hat.

Vgl. den Uberblick bei: Przygode, Die Rechtsprechung zur
unrmttelbaren Demokratie, 1995, S. 427 17 :

Die vollkommen herrschende Auffassung - schon mn der Weimarer Republik - lehnt diese

Vorrangtheorien zu Recht ab.

SaarVerfGH m: NVwZ 1988, &. 245 ff. (8. 249); SachsVerfGH,
in: LKV 1998, $. 443 f (S. 443). Hensel, in: Anschiitz’Thoma
[Hrsg.], Handbuch des Deutschen Staatsrechis, Band II, 1. Aufl
Tibingen 1932, unverdnderter Nachdruck Tubingen 1998,
€. 313 ff (S 318, FuBn 7)., Hanmg Die Stellung des
Bayerischen Landtags m  dem  durch  Volksbegehren
eingelefieten Gésetz.gr:bungsverfal’xrenﬁ 1975, S. 109 £
Fessmann, in: BayVBL 1976, S. 389 ff (S. 393); Bocklet, in:
ders., .Das Regierungssystern des Frewstaates Bavern, Band II, -
1979, & 285 1 (S, 340); Stem, Das Staatzrecht der
Bundesrepublik Deutschland, Band II, 1980, S. 16; Grawert, 1n:
Jura 1982, (S. 247 ) S. 300 ff (S. 304), von Danwitz, in: DOV
1992, S. 601 ff. (S.607f). Schneider, Gesetzgebung, 1982,
REdnr. 180 (S.111); Fleck, in: Geller’Kleinrahm [Hrsg.], Die -
Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen, Stand 1994,
Art. 68, Anm. 4 (S. 101, Schonebohm, 1
Avenarius/Engelhardt u.a. [Hrsg], Festschrift fir Enwin Sten
zum 80. Geburtstag, 1983, S 317ff (5. 335). Ley. 1
ders/Primm  [Hrsg], Staats- und Venwaltungsrecht fur
Rheinland-Pfalz, 1986, S. 1 ff. (S. 27, S. 29). Schonebohm, 1n:
Zinn/Stein [Hreg], Verfassung des Landes Hessen, Stand 1990,
Art. 124, Anm. IX (S. 28); Braun, Kommeniar zur Verfassung
des Landes Baden-Wirtternberg, 1984, Art. 60, Rdnr. 18
(S. 510); PreuB, in: DVEL 1985, S 710ff (S.711, S.714);
Schlenker, in: VBIBW 1988, $. 121 ff (S. 122); Jung, m:
Stiftung Mrtarbeit [Hrsg], Direkt Demokratie, 1990, S.16ff
(S. 41); ders., in: Stiftung Mitarbert [Hrsg.], Direkte Demokratie
in Deutschland, 1991, S. 19fF (5. 39); Meder, Die Verfassung
des Freistaates Bavern, 1992, Art. 72, Rdnr. 1 (S. 211); -Starck,
in: ZG 1992, S.1ff (S.2);, Berlit, mm: KtV 1993, S. 318 ff
(S.344); Przygode, Die deutsche Rechtsprechung zur
unmittelbaren Demokratie, 1995, S. 417 fF. (&. 432 ff,, S 435),
Huber, Peter M., in: Schmitt, Karl [Hrsg ], Die Verfassung des
Freistaats Thiiringen, 1995, S. 69 ff (S.93);, Schweiger. mn:
Nawiasky/Schweiger, wa. [Hrsg], Die Verfassung des
Freistaates Bayerm, Stand 1997, Ant. 74, Rdnr. 9 (S.11);
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Meissner, in: Degenhart/Meissner [Hrsé;], Handbuch der

Verfassung des Freistaates Sachsen, 1997, S. 365 ff. (S. 379). So

wohl auch: Greifeld, Volksentscheid durch Parlamente, 1983,

S. 68. T
Vor diesem Hintergrund besteht weder eine verfassungsrechtliche Verpflichtung, eiﬁé
Sperrfrist zu regeln, noch ergibt sich diese Sperx;ﬁ‘ist ‘aufgrund  der Regélung der
Volksgesetzgebung in der Verfassung. -
Es 1st dem verfassungdndernden Gesétzgeber. allerdings nicht untersagt, analog den Ideen der
7 X’énangﬂleorien f-inderungssperren oder b-estimmté “Anderungsmodalititen zu regeln. Dabei
darf er aber die Grenzen nicht iiberschreiten, die zu emner Authebung des Reg_el-Ausna}une-
Verhidltnisses fiihren y\ﬁrden. -'Die's wire sowohl in quantitativer Hinsicht, als' auch in
qualitativer Hinsicht zu umtersuchen. |
Der parlamentarische Gesetzgeber ivird eine Korrektur emnes Volksgesetzes in der Regel nur
vomehmen, wenn er sich sicher sein kann, daB die Mangelhaftigkeit der verabschiedeten
Vorlage allgemein anerkannt wird. Andernfalls besteht die grundsitzlich 1!t;m
Verfassungsgeber gewollte Konkurrenzsituation innerhalb der ersten Gew;ﬂt (Gesetzgebung), -
die auch dem V’éllcsgesetzgeber die Moglichkert gibt, gegen die Korrektur des Volksgesetzes
1m Wege der Volksgesetzgebung vorzugehen.
In pr&tischer Hinsicht diirfte es sich hier um seltene Ausnahmefille handeln (z.B.:

Rechtschretbreform Schieswig-Holstein).

8 Sollte eine Frist bestimmt werden, die, ebenso wie fiir die Volksinitiative, eine
zeitliche Sperre fiir die Durchfiihrung eines erneuten Volksbegehrens bzw. eines
erneuten Volksentscheids iiber eine inhaliliche Vorgabe bedeutet?

Angesichts der  erheblichen  Belastungen fur dig' Betreiber eines
Volksgesetzgebungsverfahrens ist schon -unter praktischen Gesichtspunkten 'nicht' damit zu
rechnen, daB diese nach einem verlorenen Volksbegehren sofort emeut tatig werden.
Jedenfalls- ist nicht ersichtlich, warum kurz nach einem verlorenen Volksbegehren bei einem
erneuten Versuch ein anderes Efgebnis erzielt werden konnte.

Insowert reduziert sich der Fal_l des wiederholenden Volksbggehréns aﬁf schu-'eré
' Krisensituatioﬁen,' bet denen die Berechtigung der wiederholten Vorlage aufler Zweifel stehen
diirfte.

Es besteht mithin kein emnst zu nehmender Anlaf, eine Sperrkléusel aufzunehmen, die fiir

einen bestimmten Zeitraum die Wiederholung eines Volksbegehrens ausschlieft.



9 Ist es sinnvoll, wenn der Landtag einem Volksbegehr'en nicht unverindert
zustimmen kann, dem Volk einen eigenen Gesetzeniwurf iiber einen inhaltlich

gleichen Sachverhalt zur Entscheidung mit vorzulegen?
Unbedingt. Oft wird der. Volksgesetzgeber emen Gegenstand in einem Volksgesetz regeln,
dessen Regelungsnotwendigkeit zwischenzeiilich auch vom parlamentarischen Gesetzgeber
erkannt worden 1st.
Da in einem laufenden Volksgesetzoebungsverfahren eine teilweise Kormrektur der Vorlage
nicht mehr moéglich 1st, 1st es dem Staatsvolk beim Volksenischeid nur méglich die Vorlage

anzunehmen oder abzulehnen, die erarbeitet worden 1st. Um hier die Méglichkeit emnes
Kompromisses  zu - Alternative, die
Regelungsgegenstand  betriffi, zur Absummung zu stellen,

eréffnen  bzw.

eine  andere den gleichen

sollten Aliemativvorlagen des
Parlaments auzdriicklich seregeli werden.

Es sollte ierber darauf geachiet werden, glaﬁ beide

Gesetzesvorlagen sowohl mit Ja und mit
Nein beantwortet werden kénnen.

10) Wie Dbeurteilen Sie die Einfilhrung eines sogenannien obligatorischen
Verfassungsreferendums, d.h. einer Bestdtisung von Verfassungsinderungen, die

der Landtag bereits verabschiedet hat, durch die Bevélkerung?

Der Verfassungsgeber in Nordrhein-Westfalen ist das Volk. Das Staatsvolk hat sogar
ausdriicklich die Verfassung von Nordrhein-Westfalen am 18. Jumi 1930 angenormnmen. Der
Respekt vor dem Vo‘lkagebi'etet im Grunde, daf das Parlament eine Verfassungsanderung dem
Volk zur Abstimmung 1’0rle§. 7

Diese hitie zudem in -zweifacher Hinsicht Verteile, Zum einen wire das Parlament bemiihr,

Anderungen der Grundordnung des Landes Nordrhein-Westfalen in engagierter Forrn bekannt

zu machen und hieriiber zu informieren. Zum anderen sollte es in cinem demokratischen Staat

selbstverstdndlich sein, daB die Staatsbiirger wissen, daB ihre Grundordnung eine Anderung
erfahrt.

Die Regelung eines obligatorischen Verfassungsreferendums ist ausdriicklich zu begriiBen.

(3o
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II.  Fragen zur Anderung der Landesverfassung
"a)  Volksinitiative

1) Welche bisher nicht v orhandene ’\Iog].lchkelt erdfinet die Volksinitiative fiir
' Biirgerinnen und Biirger? :

Siehe dazu oben: Frage 1 a)
- Die Regelung der Volksinitiative in Form der sogenannten Massenpetition wird nur uriter den
oben genannten Pramissen befiirwortet. Andernfalls empfiehlt es sich auf das Rechtsinstitut

zu verzichten.

2)  Wie werden Aufwand und Kosten des Verfahrens — ggfs- anfgrund der
Erfahrungen anderer Linder — bewertet? '

" Demokratie ist nicht ohne Kosten zu haben. Vor dem Hintergrund der auch in der Zukunift nur
selten zu erwartenden Volksgesetzgebung muB das Kostenargument zuriicktreten. Niemand
wird mit dieser Begriindung emnsthaft die Wahlen, d.h. die Personalplebiszite in Frage stellen.

Fur Sachplebiszite kann nichts anderes gelten. -

3) a) Soll die Volksinitiative nur dazn fithren, daB sich das Parlament mit einem
bestimmten Thema befalit oder soll/mufl die Initiative eine bestimmte
Zielrichtung verfolgen? :

Das Rechtsim:titﬁt in der hier vorgeschlagenen Form wird kritisch beurteilt. 5.0. -
“Wenn man aber eine solche Bestimmung in die Verfassung aufnimmt, kann damit nur eine
qualifizierte - Massenpetition gemeint sein, die wie 1n anderen Bundeslindem eine
Beféssungspﬂicht des Parlaments auslést und den Initianten das Recht der Anhérung in der
Volksvertretung vermittelt. Weitere Réchtsfolgen sind damit nicht verbunden. Einer
bestimmten, dariiber hinausgehenden Zielrichtung bedarf es nicht.- .

Dies gilt dann nicht, wenn 'man_ gerade keine qualifizierte Massenpetition regeln will. Zu
denken wire an eine Volksinitiative in Form eines Gesetzesinitiativrechts als erste Stufe im
Rahmen  emmer  dreistufigen Vi plksgesetzgebung. Hier wird ein  dresstufiges
Volksgesetzgebungverfahren fa_voriéiert, bei dem  bereits die erste Stufe als
Gesetzesinitiativrecht des Volkes zu _qualifizieren ist. Dann sollte aber nicht der Begriff
Volksinitiative verwendet werden. Dies fiihrt zu Unklarheiten. Empfohlen wird in diesem Fall

der Begriff des Volksantrages analog der Konzeption in der Verfassung des Freistaates



~ Sachsen. Dann st die Zielrichtung emweder die Annahme des vorgelegten Gesetzes durch das

Parlament bzw. die Verabschiedung der Vorlage durch das Volk beim Volksentscheid.

3 b) Welche Folgen sollen sich seitens des Parlaments daraus’érgeb.en?

Wird die qualifizierte Massenpetition : geregelt, so kann das Parlament der Vorlage
enisprechen, muf dies-aber nicht. Auch aus der Ablehnung ergeben sich keine Rechtsfolgen.

Liegt em Gesetzesinitiaﬂwecht des Volkes vor, so hat das farlament die gleichen
Mbglichkeiten, die  Ablehnung  beendet das  Verfahren jedoch  nicht.  Das

Volksgesetzgebungsverfahren lauft weiter.

4) In welchem Verhiltnis sollen Volksinitiative zum "l-"o]ksbegehre‘nf\" olksentscheid
stehen? ' ' :

7.

Zur Frage der Zwel-oder Dreisiufigkeit des Verfahrens: siehe oben Frage 1 a)

) a) Sind zaus Jhrer Sichi bei Aufnahme der Volksinitiative in der
Landesverfassung Einschrinlungen des Imtiativgegenstandes erforderlich?

th

Da es sich in den vorgelegien Entwiirfen um qualifizierte Massenpetiiionen handelt, ist dies
nicht erforderlich.

Schon die vorgeschlagenen Bestimmungen in den beiden Vorlagen sind restrikuver als die
alleememe Massenpetition, da. sie Ausléndér ausschlieBen. Wollte man nunmehr wertere
mhaltliche Eegrenzungen formulieren, stelli sich — die ohnehin schon aufgev.—’orfene — Frage
nach dem Sinn dieser Regelung Eine_ normale Massenpetition kennt keine Begrenzung ihres
Inhalts. Warum dies bei der qualifizierten . Macsenpeiition anders -sein soll, ist nicht
verstandlich.

Man sollte besser auf diese Kodifikation verzichten.

5 b) Wenn ja, welche kénnen das sein?

Siehe: Frage 5) a)

b) - Vollksbegehren

1) Wie bewerten Sie vor dem Hintergrund der gemachten Erfahrungen in den
anderen Bundesliindern die vorgeschlagenen Regelungen insbesondere zu der
: Frage der Quoren beim Volksbegehren?

[
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Siehe oben: Frage 1) a) und Frage 1) b)

3) -a) Wie sind die Erfahrungen der Linder Brandenburg und Schleswig-Holstein
mit einem niedrigen Quorwm von ca. 4 % bzw. 5% fiir das Zustandekommen
eines Volksbegehrens?

In Schleswig-Holstein und Brandeburg sind dreistufige Volksgesetzgebungsverfahren
geregelt. Die erste Stufe ist dort eine .. Volksinitiative™

In Schleswig-Holstein hat es sieben Volksinitiativen gegeben.

1994/1993 Volksinitiative zur Einflihrung der Direktwahl von Landraten und Blirgermeistern
1994/1995 Volksinitiative zur Beschrankung der Anzahl der Landtagsabgeordneten auf 50

199571996 Volksinitiative gegen die Erhebung einer Schankerlaubnissteuer und einer
- Getrankesteuer m Schleswig-Holstein
1995 Volksinttiative zur , Erhaltung des BuB- und Bettages™

1996 Volksinitiative ,.Rettet die Polizei-Reiter-Staffel” in Schleswig-Holstein
1998 Volksinitiative Fur ein freies Schulwesen rir_1 Schleswig-Holstein™
1997 Volksinitiative ,,Wir gegen die Rechtschreibreform™

Nur in drei Fallen ist es zu einem Volksbegehren gekommen: -
- ..Rettet die Rerterstaffel™ in Schleswig-Holstemn
- - ,.Erhaltung des BuB- und Bettages™

- . Wir gegen die Rechtschreibreform™

Erfolereich warén die beiden Volksbegehren zur .,,Erhaltung des BuB— und Bettages™ und

.-Wir gegen die Rechtschreibreform™.

Der Volksentscheid zur ,Erhaltung des Buf- und. Bettages” am 30. November 1997

scherterte.
Abstimmungsbeteiligung: 29.4%
Ja-Stimmen: : 68.2 %
Nein-Stimmen: 31,8%

Da beim Volksentscheid gem. Art. 42 Abs.2 Satz4 SHVerf ein Quorum von 25 % der

Stimmberechtigten zustimmen muB, ist der Volksdentscheid geschertert.

Der Volksentscheid ,Wir gegen die Rechtschreibreform™ am 27. November 1998 war

erfolgreich.



Abstimmungsbeteiligung: 76.4 %

Stimmen gegen die Reform 56,4 %
Stimmen ndirekt fiir die Reform 29.1%
Stimmen fiir die Reform 14.8 %

Nachdem im \X ege der \olksc’esetzocbunc' n Schles‘xw-HOkIem die REChT.:('hIEIbIEfOIm
rickgingig gemacht worden war, verwarf der Landtag 21. September 1999 den
Volksentscheid vom 27, September _1998. Das Verwaltungsgericht Schleswig wies den

Eilanirag der Reformgegner zuriick [Az.: 9 B 111/99(91)].

In Brandenburg wurden bislang 22 Volksinitiativen betrieben und Unterschriften eingereicht.

I Bildung eines Ireises Oberhavel

1I. Pro Prigniiz

L Inttiative fiir die Ueckermark .

IL Inttiative zur Verbesserung der Rechte der Mieter

A% ..Alle Macht geht vom Volk aus™ | Landeswette Inftiative zur
Kreisneugliederung™

VI Kreisstadtentscheidung durch den Kreistag

VII.  Kreisstadt Finsterwalde

VIII. Kein Wasserstraflenbau in Brandenburg e ,

IX Zur Schaffung sozialer und rechtlicher Voraussetzungen bei Uberleitung
in das Vergleichsmietensystem in den neven Bundeslindem

4
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X Gegen den Schnellstrafenbau im Finowtal und dem fiederoderbruch
X1 Gegen das Verkehrsprojeki 17 Deutsche Einheit/Kein

WasserstraBenausbau in Brandenburg
XII.  Geszetz zur Férderung von Musikschulen im Land Brandenbure' I
XIII  Fiir sozialvertragliche Wasser- und Abwasserpreise’Eberswalde
XIV. Fir-ein Gesetz zur Férderung der Jugendarbeit und Jugendsozialarbeit
XV.  NEIN zum Transrapid Berlin-Hamburg
XVI. Gegen den Ausbau des Flughafens Schonefeld
XVII. Gegen die zunehmende Benachteiligung der ostdeutschen Bevélkerung
1n der medizinischen Betreuung und Versorgung
XVIII. Férderung der Musikschulen im Land Brandenburg IT
KIX. Firunzere Kinder '
XX, Volksinitiative zur Neufassung der §§ 20 Abs. 3 und 47 Abs. 2 Nr. 1
des Brandenburgischen Waldgesetzes :
XHI.  Mehr Demokratie in Brandenburg  Fiir faire Abstimmungsrechte in Brandenburg
XXII. Mehr Demokratie in Brandenburg ~ Fur Volksentscheide ins Grundgesetz

Davon waren 13 zulassig.
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Es sind 5 Volksbegehren durchgefiihrt worden, von denen keines erfolgreich war.

1) ,.Alle Macht geht vom Volk aus™/Landes-weite Initiative zur Kreisneugliederung -
2) Kreisstadt Finsterwalde

3) Gegen das Verkehrsprojekt 17 Deutsche Einheit/I ein WasserstraBenausbau in
Brandenburg _

4) NEIN zum Transrapid Berlin-Hamburg

5) Férderung der Musikschulen im Land Brandenburg II

Ein Vblk_sentscheid hat bis heute nicht stattgefunden.

2) b) Haben diese zu einer Flut von Vo]]cbegehrén gefithrt und extreme Gruppen
das Quorum fiir sich nutzen konnen? :

Nein.

3) Sind die Quoren angesichts der unterschiedlichen Bevélkerungszahlen iiberhaupt
vergleichbar?

Nur zum Teil. In groBen Ballungsrdumen ist es ungleich schﬂx-‘ieriger die Biirger zu bewegen,
sich' an der Stéatswillenbildung des Volkes, dh. Wahlen uhd Abstimmungen zu beteiligen.
Dem hat in Nord:hein—\’\-’estfalén der Landesgesetzgeber auf kommunaler Ebene dadurch
Rechnung getragen, dafl er gestaffelte Quoren bein Biirgerbegehren vorgesehen hat, die von

. der Gréf3e der jewe:iligen Gemeinde abhidngig sind.

Vel.: § 26 Abs. 4 NRWGO; Art. 18a Abs. 6 BayGO

VSchleswig-Holstein und Brandenbl}ljg sehen mit S % und 3,9 % [in der Freien und Hansestadt
Hamburg wird voraussichtlich im- April 2001 dié Verfassung geédndert und ein Quorum von
5 % aufgenommen werden] die niedrigsten Quoren béim Volksbegehr& vor. Beide Staaten -
.haben  verglichen mit Nordrhein-Westfalen eine stirkere landliche Struktur. Die i
Ballungsraume sirid uUberhaupt nicht mit denen in Nordrhein-Westfalen fergleichbar. Die
Gesamtbevolkerungszahl in Nordrhein-Westfalen ist ebenfalls erheblich gréBer. Werden in
den beiden V. efgleichsléndem Quoren von 5% oder gar 3,9 %der Stimmberechtigten beih
» Volksﬁegehren vorgesehen, so entspricht dies Quoren von 2 % bis 3 % der Stimmberechtigten
in Nordrhein-Westfalen. i

Mit anderen Worten: Haben die Quoren dort nicht zu Nachteilen gefiihrt und will man sich an

diesen orientieren, so ist eine Regelung von 10 % der Stimmberechtigten beim Volksbegehren

6
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in Nordrhein-Westfalen im Grunde inakzeptabel. Schon die hier vorgeschlagenen 5% der

Stimniberechtigter; fir das Quorum beim Volksbegehren sind eine enorin hohe Hiirde.

4) Auf welche Gegenstinde sollten sich Volksbegehren nicht ersirecken?

¥’erfassungsrech%z’ich kann der Hauchalt nicht- Gegenstand eines Volk cshegehrens  sein.
Verfassungspoiifisch  ist nicht  einzusehen,” warum emne Uber diese Beschrinkung
hinausgehende Verengung des Anwendungsbereiches de: Volksbegehrens erfolgen soll. Ein
Blick in d1e Staatspraxis in den LSAL und der Schweiz zeigi, daB die Buraref selbst in den 1m
bundesdeutschen Landesverfassungsrecht eitge hcnd aUSgEnomInNenen Finanzfrégen
Volksabstiraraungen durchfihren und verantwortungzvoll damit umgehen.

Zudem hat dies 'ﬁ'cuhch Nebeneffekte. Niclr nuf die Staatsausgaben sind geringer, sondern

auch das Auzmaf der Steuerhinterzichung,

[V
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Kirchgédssner/Feld/Savioz, Die direlcie Demokrate, 1999, €.

Zudem besteht im Falle eines méglhchst weitgehenden Nuizung der unmittelbaren Demokratie
in Sachfragen eine grofe Wahrscheinlichkeit, daf sich dies positiv auf die wirtschaftliche
Enmficklung des Landes auswirkt.

In den USA ﬁnd der Schweiz darf die unmitielbare Demokratie in Sachfragen einschlieflich

der Volksgesetzgebung als ein wirtschaftlicher Standortvorteil gewertet werden.

KirchgidssneriFeld/Savioz, Die direkte Demokratie, 1999,
S. 100 ff, S. 105 f1. (S. 109), S. 111 ff.

Werden Moglichkeiten der direlden Partizipation der Bevélkerung waterhalb der

VLandecebmé, aber iiber die komnunalen Grenzen hinaus, gesehen, so dafl
‘notwendige Quoren erveicht werden konnen. wenn auch nur Landesteile
beiroffen sind (z.B. regionale Verkehrsplanung)?

Lh
oS

In diesen Fillen liage keine Staa;téwillensbﬂdung des Landes‘,;olkes mehr vor. Diese setz
namlich voraus, daB das gesamte St’aatsvolk zumindest d1e Méglichkeit hat sich an einer
Abstimmung zu beteiligen.

Ahnlich ist es auf Bundesebene, wo filschlicherweise immer wieder die Terrtorialplebiszite
als , Absurnmung™ 1.5.d. Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG bezeichnet werden. Dies ist unzutreffend,

da dort nicht das ganze Staatevolk, sondemn nur die betroffene Bevélkerung teilnehmen kann.

[ ]
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Wie hier: Weber, Wemer, in: Wegener [Hrsg.], Festschrift fiir
Karl Gottfried Hugelmann- zum 80. Geburtstag (in  zwei
Binden), Band II, 1959, S.765ff (S.780, FuBn. 9); Fell,
Plebiszitire  Einrichtungen im  gegenwirtizen  deutschen
Staatsrecht, 1964; S.127. Kurz, Volksouverinitit “und
Volksreprasentation, 1965, S. 165, Fufin. 174; Weber, Werner,
Spannungen und Krifte im westdeutschen Verfassungssystem,
1970, S. 175 ff (S. 180, FuBn. 9); Rottmann, in: Festschrift fur-
Erwin = Stein, 1983, $.301ff; Hofmann, Hasso, in:
‘BarfuB/Dutroit, u.a. [Hrsg], Festschrift fiir Karl H Neumayer -
zum 65. Geburtstag, 1985, S. 281 ff (S-292 £, S. 295); ders,, in:
Randelzofer/SiiB [Hrsg], Konsens. und Konflikt 35 Jahre
Grundgesetz, 1986, S.267ff (S.285), Obst, Chancen direkter
Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland, 1986, S.174;
Evers, mn: KJ 1986, S.423f (S.424); Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, 1988, S. 126 (Siche demgegeniiber
_ aber: ders,, ebd,, S. 149); Jung, in: ZParl 1990, S. 491 ff. (S. 498
f), Evers, in: APuZ 1991, B23, S 3ff (S.5), Rittger, Der
Streit um die direkte Demokratie in der Bundesrepublik
Deutschland, 1992, S. 88 f. Degenhart, in: Der Staat 1992,
S.77ff. (S.78), der aber an anderer Stelle unklarer formuliert:
“Abstimmungen in diesem Siin (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG) sind -
nack dem Grundgesetz ausdriicklich nur fir denm Fall einer
Neugliederung des Bundesgebietes vorgesehen, Art. 29 GG.“
[ders., Staatsrecht I, 1995, Rdnr. 13 (S.5f)], aber zwei Satzé
danach feststellt: ,...totséchlich ist Are. 29 GG nicht einmal e
Fall der Abstimmung durch das Staatsvolk des Burides..." [ders.,
ebd., Rdnr. 13 (S.6)]. Ferner: Jirgens, Direkte Demokratie in
den Bundeslandern, 1993, der emnerseits feststellt, daB , die m
Art. 29 GG geregelten dirvekten Beterligungswighchkeiten der
Bevslkerung ... keine Amvendungsfille der |, Abstimmurgen” m
Art. 20 £bs. 2 Saiz 2 GG dar(stellenj* (S.277) und an anderer
. Stelle konstatiert, daB , dre Beteiligungsmogiichkeiten des
Volkes aus Art. 29 GG"... daher , keine Abstimwmiurigen 1.S.d.
Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG (5.277f) sind, andererseits davon -
schreibt, daB sich |, die Funktion der in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG

e
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genannteri Abstimmiuviger” nicht darin erschopft, |, auf in
Grundgesetz selbst genanvnte Fdlle zu verweisen“ (S.287).
Paterna, Volksgesetzgebung, 1995, -S. 47; Hufschlag, Einfiigung
plebiszitirer omponenten in das Grundgesetz?, 1998, S. 64 f;
Frotscher/Faber, 1n: JuS 1998, S. 820 ff. (S. 823). So wohl auch:
Pieroth, in: Jarass/Pieroth, GG, 2000, Art. 20, Rdnr. 7 (S. 462).
Widerspriichlich:  Bugiel, Volkswille und reprisentative
Entscheidung, 19921, S.117ff, S.121ff, der einerseits -
feststellt, . daB ,.4rt. 29 GG..nicht als Amvendungsfall der
Volksabstimmung nach Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG verstanden
werden' kann (S. 124, ahnlich schon $. 123), andererseits- aber
- forrauliert, daB ,;die i den Art. 20 Abs. 2 Sarz 2 GG genanmén
Abstimimungen sowut nicht von vornherein ausschliefilich auf die’
Neugliederungsregeln des Art. 29 GG bezogew verden” durften
(S.126). Ders., in: ZParl 1987, S. 394 ff (S. 395), dort
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offengelassen. Ebsen stellt fest, daB es sich bis 1976 bei den
pAbstimmuvgen 1.5.d. Art. 29 -GG iberwiegend nicht um Fille
des Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG gehandelt hat und zeit 1976 kein
Fall der , Abstimmung® in dieser Vorschrift enthalten ist. Er
zieht daraus = aber lediglich Schliisse hinsichtlich  des -
Verfassungsvorbehaltes fir Volksabstimmungen, scheint die
Neugliederungsvorschriften zumindest bis 1976 dennoch als
Falle des Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG zu charaktenisieren. Ebsen,
m: AR 110 (1985), S.2ff (S.4, S.8). Wie hier zuletzt:
Hofmann, Hasso, in: Hofmann, Hasso, Verfassungsrechtliche
Perspektiven, 1995, S. 155 £ (S. 158); Dreier, in: Dreier [Hrsg.]
Grundgesetz Kommentar, Band II, 1998, Art 20, Rdnr 95
(§. 62).

Inwiewert regional begrenzte Formen der ,Abstimmung™ nuizbar sind, bedarf einer

umfassenden v erfassungsrechtlichen Priifung, die im gegebenen Rahmen nichi méglich ist.

©) Volksentscheid

1) Wie wird die in dem Cc-euénh=1jrf von SPD, BUNDKIS 90/DIE GRUNEN
eingefiithrie Mindesizustimmung von 20 % der Summberechtigien fir das
Zusiandekommen ecines einfachen Gesetzes auforund eines Volksenischeid
eingeschitzt und welches Quorum wird fiir sinnvoll erachtei?

Unter Frage 1)a) und Frage 1)b) wurde bereits auzgefithrt, dafl es sich ﬁiérbei um
Praklusionsbesiimmungen handelt.

Es kann nur dringend davon abgeraten werden, hu:r Ouorcn zu regeln. Es darf darauf
hingewiesen werden, dafl bade Pegierungsparteien 1m Freistaat Thiringen ein Volksbegehren
unterstiitzt naben, daB sie Streichung des Quorums beim v, olksentscheid tliber einfache
Landesgesetze vorsieht,

Was hiitzi die Reduktion des Quorums bein Volksbegehren, wenn dicselbe Ausschlufhiirde
beim Volksentscheid aufgestellt wird. Dies legt- die Vermutung nahe, man wolle die
Gesetzesinitiative in den wenigen Ausnahmefillen, in denen die Hiirde von 10 % gencrmnen
werden kann, zulassen, den GesetzesbeschluB durch das Volk von vomherein ausschliéBen.
Anresungen des Volkes sind dernnach erwiinscht, die verbindliche Emntscheidung dagegen
nicht. Ich kann nur davor warmnen, solchen Konzepten zu folgen.

Im I.andesverfassungsrech"c der Bundesrepublik Deutschland siﬁd quorenlose Volksentscheide
keine Besonderhett. Im I:r_eistaat Bavern, in den Landern Hessen und Nordrhein-W Jestfalen
und im Freistaat Sachsen sind quorenlose Volksentscheide bei der einfachen Gesetzgebung
vorgesehen. In Sachsen-Anhalt ist dies dann der Fall, wenn eine Konkurrenzvorlage mit zur

Abstimmung gestellt wird.

[
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Vel: Art. 2 Abs. 2 Satz 1 und 2 BayVerf; Art. 124 Abs. 3
Satz 2 HessVerf; Art. 68 Abs. 4 Satz 2 NRWVerf.; Art. 72
Abs. 4 Satz 2 SachsVerf; Art. 81 Abs. 4 Satz 2 SaAnVerf,

Von einem Quorum beim Voiksentscheid tiber einfache Gesetze ist dringend abzuraten.

2) Fiithrt die Senkung “des Beteiligungsquoﬁnns, von 20% auf 10% der
Stini:ﬁberechtigten bei gleichzeitiger Einfithrung einer Mindestzustimmung von
20 % der Sﬁnunberechﬁgten bei einem Volksentscheid iiber einfache Gesetze
dazu, daBl die Hiirde tatsiichlich nicht gesenkt, sondern erhoht worden 1st?

Die Hiirde ist tatsichlich erhdht worden. D(:f eiﬁzige Vorteil dieser Konzeption liegt darin,
daB zumindest eine — wenn auch sehr kleine — Chance besteht, daB einmal ein Gesetzentwurf
vom Volk in den Landtag eingebracht wird. |

Der bereits oben kritisierte Umsta.nd, wonach die Gesetzesinitiative des Volkes 1n seltenen
Fallen moéglich, der Gesetzesbeschluff durch das Velk aber ausgeschlossen wird, wird hier

- offenbar.

4) Wie beurteilen-Sie die Erginzung des Artikel 69 Landesverfassung (Drs. 13/462)

dahingehend, daR Verfassungsinderungen unzuliissig seien, wenn sie bestimmten

verfassungsrechilichen Grundsitzen widersprechen?

Diese Erganzung ist im bundesdeutschen Verfassungsrecht keine Seltenheit und nicht zu
beanstanden. Sie sorgt fiir eine gewisse Normenklarhert, da kein Riickgriff auf das
Grundgesetz nétig ist. Andererseits regelt die Bestimmung michts Neues. Auch nach
geltendem Verfassungsrecht darf das Volksgesetz bzw. Parlamentsgesetz nicht gegen die
genannten Grundsitze verstofien. 7

Dennoch ist diese Vorschrift zu begriifien.

)] a) Welche Auffassung vertreten Sie zur ~sog. verfassungsindernden
Volksgesetzgebung?

Sie entspricht gemeindeutscher - Verfassungstradition und sollte eme Selbstverstandlichkeit

sein. -
Nur in der Verfassung des Landes Berlin ist die Verfassungsinderung im Wege der

Volksgesetzgebung ausdriicklich ausgeschlossen ist



in Hessen und Nordrhein-Westfalen ist dies umstritten,

Das 1st die wohl noch herrschende Meinung zu den Regelungen
in der Verfassungen von Hessen (Art. 123,124 HessVerf).
Dieser Rechtsauffassung ist im Ergebnis nicht zuzustimmen.
[Zur wohl noch hM. vgl: Jellinek, in: DRiZ 1947, S. 4 ff
(S. 6); Schlenker. Die Volksgesetzgebung in Deutschland, 1932,
S.95; von Briinneck, in: J6R nF. 3 (1954), S. 213 ff. (S. 248);
Berger, Die unmittelbare Teilnahme des Volkes an der
Staatswillensbildung durch Volksbegehren und Volksentscheid,
1978, $.108; von DPestalozza, Der Popularvorbehalt, 1981,
S.20; Schonebohm, in: Avenarius/Engelhardt, uva [Hrsg].
Festschrift fiir Erwin Stein zum 80. Geburtstag, 1983, S. 317 ff
(S. 323), von Amm, Staatslehre der Bundesrepublik
Deutschland, 1984, S. 513, Weber. Albrecht, in; DOV 1985,
S. 178 ff (5. 180); Bushart, Verfassungsinderungen in Bund
und Landem, 1989, S. 120; Schonebohm, in: Zinn/Stein [Hrsg],
Verfassung des Landes Hessen, Losebl. 1990, Art. 123, S.6:
ders., ebd, Art. 124, S. 5 f; Herdegen, in: Isensee/Iirchhof
[Hrsg.], Handbuch des Staatsrechts, Band IV, 1990, S. 480 ff.
(5. 485), Degenhart, m:.Der Staat 1992, S. 77ff (5. 24); von
Danwitz, in: DOV 1992, S. 601 ff. (S. 603); Rittger, Der Streit
um die direkte Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland,
1992, S. 98, FuBn. 33; Wolff, Unmittelbare Gesetzgebung durch
Volksbegehren und Volksentscheid in den Verfassungen der
Bundesrepublik Deutschland, 1993, S. 57. Die im Vordringen
befindliche Gegenauffassung geht von der Z\-Iéglichkeit der
Volksgesetzgebung aus: Abelein, in: ZParl 1971, S 187 ff
(§.192).; Hermekamp, Formen wund - Verfahren direkter
Demokratie, 1979, S. 278, Jung, in KtV 1993, S. 141f;
Krauze, in: Isensee/Kirchhof [Hrss]., Handbuch des
Staatsrechts, Band II- 1987, S. 313 ff (5.329, FuBbn 84
Rommelfanger, Das konsultative Referendum, 1988. §S. 49,
FuBn. 149; Jirgens, Direkte Demokratie in den Bundeslandem,
1993, S.147ff, S.155 (ungenau zitiert bei: HeuBner,
Volksgesetzeebung in den USA und in Deutschland, 1994, S.
33, Fufin. 151). Jung, Grundgesetz und Volksentscheid, 1994,
S.38 £, S 141: Suens, Chancen und Grenzen der
Landesverfassungen 1m Bundesstaat der Gegenwart, 1997,
S. 206 ff. (S.207f); Neumann, Peter, in: ders.von Raumer
[Hrsg]. Die  verfassungsrechtliche  Ausgestaltung  der
Volksgesetzgebung, 1999, S. 17 ff. (S. 29, FuBn. 48)]. Siehe die
vermittelnde Lésung von: Heufiner, Volksgesetzgebung in den
USA und in Deutschland, 1994, S.33 f, der — ahnlich der
Bestimmung m Art. 100 Abs. 4 SaarlVerf. - zwar eine
Verfassungsinitiative zulassen will, emen Volksentscheid iber
eme Verfassungsdnderung aber ablehnt.- Ebenso: Meyer, Hans,
der Art. 123 Abs. 2 HessVerf. msowert als Jex specialis ansieht,
als bei Verfassungsinderungen der Landtag nicht durch
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Volksentscheid verdrangt werden kann. Indessen versteht er Art.
123 HessVerf. nicht als lex specialis gegeniiber Art. 117
HessVerf, so daB auch verfassungséihdemde Gesetzentwiirfe
durch Volksbegehren eingebracht werden kénnen. Meyer, Hans,
in: KeitV 1996, S. 145ff (S. 136). Unklar: Fuchs; mn: ders.
[Hrsg.], Landesverfassungsrecht im Umbruch, 1994, S. 27 ff. (S.
40)). : .

In Nordrhein-Westfalen (Art. 86, 69 NRWVerf) &hneln die
Verfassungsbestimmungen denen in der Verfassung des Landes
Hessen, dennoch ist die restriktive Interpretation der
Verfassungsbestimmungen in Nordrhein-Westfalen ausdriicklich
abzulehnen. Auch kann man hier nicht von einer eindeutigen
Lehrmeinung sprechen. Wihrend in der dlteren Literatur xwohl
von einer umstrittenen Rechtsfrage gesprochen werden konnte,
geht die jingere Literatur zunehmend von der Mabglichkeit einer
Verfassungsanderung im Wege der Volksgesetzgebung aus.

Wihrend der Wortlaut flir eine  Zulissigkeit einer
Verfassungsanderung im Wege der Volksgesetzgebung spricht,
146t die Gesetzessystematik beide Interpretationen der Art. 68
und Art. 69 NRWVerf. zu. Die historische Interpretation und die
daraus ableitbare Frage nach dem Sinn und Zweck der
Regelungen spricht demgegeniiber eine deutliche Sprache. Der
Verfassungsausschufl ist selbstverstindlich von der Méglichkeit
emer plebiszitiren Verfassungsanderung ausgegangen. Aus den
Unterlagen 1ist 2u entnehmen, da die Mitglhieder des
Ausschusses sogar dariiber nachdachten, einen klarstellenden
Passus in die Verfassung aufzunehmen [Stenographische
Berichte iiber die Verhandlungen des Verfassungsausschusses
betr. den Entwurf emes Grundgesetzes fiir das Land Nordrhein-
Westfalen (StenBVerfA), vom 8. Marz 1950, S. 331 B]. Dies ist
nicht etwa  deshalb  nicht  geschehen, weil  eine
Verfassungsanderung durch Volksgesetzgebung ausgeschlossen
werden sollte, vielmehr wurde diese Moglichkeit als
selbstverstiandlich erachtet. Ledighch das in Art. 69 Abs. 2
Satz 2 NRWVerf. enthaltenen Zustimmungsquorum von 350 %
der Stimmberechtigten sollte dann fiir die in Art. 68 NRWVerf
geregelte Volksgesetzgebung gelten (StenBVerfA vom .11.
Februar 1950, S. 221 B.). Die Vertreter der bis Anfang der 90er
Jahre wohl iiberwiegenden Meinung, der sich auch der
Verfassungsgerichtshof mit emem obiter dictum anschloB (vgl
den BeschluB vom 23. November 1974 - VerfGH 28/74 -, S. 2,
dort zur Auflésung des Landtages im Wege des
Volksbegehrens), schliefen _eine plebiszitire
Verfassungsanderung aus, ohne daB erkennbar in die Unterlagen
des Verfassungsausschusses oder die Plenarprotokolle des
Landtages Einsicht genommen worden wire. Klein, in: Recht,
Staat, Wirtschaft, Band 3, 1931; S. 166 ff (S. 176); Krieg, in:
Stadte- und Gemeinderat 1974, S-1ff (S. 2), Berger. Die
unmittelbare  Teilnahme des  Volkes an  staatlichen -
Entscheidungen durch Volksbegehren wund Volksentscheid,
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1978, S. 108 f; Gensior/Krieg/Grimm, Volksbegehren und
Volksentscheid in Nordrhein‘Westfalen, 1978, §3, S. 27; Fleck,
mn:  Geller’Kleinrahm [Hrsg], Die Verfassung des Landes
Nordrhein-Westfalen, Losebl. 1994. Art. 68, Anm. 2, S. 4, Ant.
69, Anm. 1, S. 1; von Pestalozza, Der Popularvoi‘behalt, 1981,
S.19f, $.23; von Amim, Staatslehre der Bundesrepublik
Deutschland, 1984, S. 513, der diese Rechtsauffassung
inzwischen korrigiert hat (su.). Hofmann, Hasso, in
Barfu/Dutoit, w.a. [Hrsg], Festschrift fur Karl H. Neumayer
zum 65. Geburtstag, 1985, S. 281 ff (S. 288); Weber, Albrecht,
in: DOV 1985, S. 178 ff (S.180); Grimm, in: Grimm/Papier,
Nordrhein-westfalisches Staats- und Verwaltungsrecht, 1986,
S.1ff (S.27), Bushart, Verfassungsinderung in Bund und
Landern, 1989, $. 113 ff; Girtner, in: Prasident des Landtages
Nordrhein-Westfalen [Hrsg.], Kontinuitit und Wandel, 40 Jahre
Landesverfassung Nordrhein-Westfalen, 1990, S. 141 ff (S.
142); Degenhart, in: Der Staat 1992, S. 77 £ (S. 94), der diese
Rechtsauffassung  inzwischen korrigiert hat (su). Jirgens,
Direkie Demokratie in den Bundeslindern, 1993, S. 74, §. 154;
Fuchs, in: ders. [Hrsg]., Landesverfassungsrecht im Umbruch,
1994, S 27ff ($.40). Hufichlag, Einfiigung plebiszitirer
Komponenten in das Grundgesetz?, 1998, S. 207 f; Grawert,
Rolf,  Stellungnahme der Landesregierung des Landes
Nordrhein-Westfalen zum Antrag der Vertrauenspersonen fiir
das Volksbegehren |, Aehr Demokratic in NRW: FEajre
Volksentscheid in die Verfassung!' gemaB Art. 68 Abs. 1 Satz 6
der Verfassung des Landes Nordrhein-Westfalen - VerfGH
2299 — vom 12. Januar 2000; Mann, in; NWVBL 2000,
S. 445 ff Auch  wenn  die Erfolgsaussichten  eines
Volksentscheides 1iiber ein verfassungsinderndes Gesetz vor
dem Hintergrund des dann erforderlichen Zustimmungsquorums
von 50 % der Stimmberechtigten sehr gering erscheinen, kann
dies die der Intention des Verfassungsgebers zuwiderlaufende
Interpretation mnicht rechtfertigen. Wie hier: Vogels, Die
Verfassung fiir das Land Nordrhein-Westfalen, 1951, Art. 68,
Anm. 3, S. 134; Art. 69, Anm 3. $. 137, Schilenker, Die
Volksgesetzgebung in  Deutschland, 19532, S. 93: Fell,
Plebiszitire  Einrichtungen 1im  gegenwirtizen deutschen
Staatsrecht, 1964, S.66; Abelein, in: ZParl 1971, S. 187 ff
(8.193); Hemekamp, Formen wund Verfahren direkter
Demokratie, 1979, S. 278, auch FuBn.5; Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, 1988, S. 49, FuBin. 148, F\_lﬁn. 149,
alle ohne Hinweis auf die Entstehungsgeschichte. Ebenso,
jedoch mit Hinweis auf die Enstehungsgeschichte: Jung, in:
KetV 1993, S, 14 ff (S.27 ff), Wolff, Unmittelbare
Gesetzgebung durch Volksbegehren und Volksentscheid in den
Verfassungen der Bundesrepublik Deutschland, 1993, S. 57 ff;
Hoof'Kempf, m: ZParl 1993, S 14ff (S.17, Synopse 1),
Heuflner, Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland,
1994, S.29fF (S. 30); Jung, Grundgesetz und Volksentscheid,
1994, S.114; Stiens, Chancen und Grenzen der
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Landesverfassungen 1m DBundesstaat der Gegenwart, 1997,
S. 206 ff. (S. 207 £), Neumann, Peter, in: ZfDD 1998, Heft 40,
S. 28 f; Neumann, Peter, in: ders./von Raumer, [Hrsg.], Die
verfassungsrechtliche  Ausgestaltung der Volksgesetzgebung,
1999, S.17fF (S.29ff); Degenhart, ebd., S.57ff. Muckel,
ebd., S.57ff; Siekmann, ebd., §. 181 (5. 181); von Amim,
Vom schénen Schen der Demokratie, 2000, S.250ff;
Tillmanns, in: DOV 2000, $. 269 ff. (S. 275), Pieroth, in: ZfDD
2000, Heft 47, S. 36 ff (S. 36); Tillmanns, in: NVwZ 2000 (im
Erscheinen), die alle die Entstehungsgeschichte der Vorschriften
beriicksichtigen. Krause nimmt ebenfalls an, daB eine
Verfassungsimtiative in Nordrhein-Westfalen moglich sein soll,
lediglich ein |, ausschliefendes Verfassuvigsreferendum’  soll
nach dieser Ansicht unzulassig sein. Da Krause einen Vergleich
mit der Regelung des Art. 100 Abs. 4 SaarlVerf zieht, scheint
hier wohl ein , anschiieflendes Verfassungsreferendumn:“ gemeint ‘
zu sein. Insowert wird terminologisch der Begriff des
Referendums auch fiir den Volksentscheid verwendet. Irause,
in: Isensee/Kirchhof [Hrsg], Handbuch des Staatsrechts, Band
II, 1987, S.313ff (S.329, FuBin 84). Es ist aber nicht
einzusehen, warum eine Initiative zur Anderung der
Landesverfassung zuldssig sein soll, der darauf gerichtete
spitere - Volksentscheid aber nicht stattfinden darf. Irgendeinen
Hinweis darauf, dal der Verfassungsgeber in Nordrhein-
Westfalen eine der Regelung im Saarland entsprechende
Bestimmung  schaffen wollte, 1st den TUnterlagen des
Verfassungsausschusses oder den _Landtagsprotokollen nicht zu
entnehmen. Auch der Wortlaut der Vorschriften der Art. 68, 69
NRWVerf. enthalt hierfiir keinen Anhaltspunkt. '

ist sie in allen anderen Landern zum Teil mit deutlich erhéhten Anforderungen gegeniiber der .

einfachen Volksgesetzgebung

Fuchs, mn: ders. [Hrsg], Landesverfassungsrecht im Umbruch,
1994, S. 27 ff. (S. 43). '

geregelt worden.

Art. 64 Abs. 3 Satz 2, Satz 3, Art. 60 Abs. 1 BaWuVerf,, Art. 75
Abs. 1 S. 1, Art. 74 BayVerf. iV.m. Art. 80 Abs. 1 Ziff 2
BayLWG, Art. 79 Satz 2, Art. 78 Abs. 3 BrbgVerf., Art. 70 Abs.
1 it. d), Satz 2, Art. 72 Abs. 2 BremVerf, Art. 50 Abs. 3 Satz 4
HambVerf, Art. 60 Abs. 4 Satz 2 MVorVerf, Art. 46 Abs. 3
Satz 2, Art. 49 Abs. 2 Satz 2 NdsVerf, 129 Abs. I, Art. 109
REIPfVerf, Art. 74 Abs. 3 Satz 2, Art. 72 SichsVerf, Art. 81

© Abs. 5 SaAnVerf, Art. 83 Abs. 2 Satz 2, ThurVerf., Art 40
Abs. 2. Art. 42 Abs. 2 Satz 5, 6 SHVerf.
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Eine DBesonderheit gilt im Saarland, wo zwar ein Volksbegehren hinsichilich eines
verfassungsandernden Gesetzentwurfes méglich 1st, ein Volksentscheid hieriiber aber nicht

stattfinden kann.

Art. 100 Abs. 4 SaarlVerf

Verfassungsinderungen sollten selien erfolgen. Eine stabilé rechtliche Grundordnung ist ein
Wert an sich. Vor dem Hintergrund der Zahl der vom Parlament betriebenen
Verfassungsinderungen in Bund und in den Landern kann und muB festgestellt werden, daB
es die Parlamentarier sind, die sehr hdufig die Verfassungen verindern. In den Landern
Hessen und Bayern ist die Zahl geringer. Hier ist ein obligatorisches Verfassungsreferendum
erforderlich. -

Mit Blick auf die unpraktikablen Hiirden bei der verfassungindernden Volksgesetzgebung 1st
diese ohnehin kaum zu erwarten. Inakzeptabel wire es indessen, von einer
verfassungsandernden Volksgesetzgebung abzusehen.

Die  Klarstellung in  der Landesverfassung, wonach eme  verfassungsindemnde

Volksgesetzgebung ausdriicklich méglich ist, ist zu beflirworten.

7 4 b) Welche Quoren oder Hiirden sind dafiir erforderlich?
Sie oben das Gesamtkonzept zu: Frage 1) a).

Kurz: Eine Erschwernis auf allen Ebenen wird dem Rang der Verfassung gerecht. Quoren.

beim Volksentscheid sind zu vermeiden.

4) ‘¢) Wie beurteilen Sie die Maglichkeiten einer Verfassungsinderung durch einen
Volksentscheid ohne ein besonderes Quorum?

Legt man die hier vorgeschlagenen Regelungen zugrunde, die 2 % beim Zulassungsantrag,
10% beim Volksbegehren und eine Zweidrittelmehrheit der Abstimmenden beim
verfassungsiandernden Volksentscheid vorsieht, wird die Anzahl der verfassungsandernden

Volksentscheide sehr selten sein.

Die Konzeption in der Drs. 137462 schlieBt diese im Grunde aus.
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CIIL Anderung des Gesetzes iiber das Verfahren bei Volksbegehren und
Volksentscheid

1) Wie sind die vorgesehenen Andeﬁmgen der Verfassung sowie des Gesetzes iiber
das Verfahren bei Volksbegehren und Volksentscheid aus Sicht der Kommunen -
zu bewerten?

Nicht beantwortet.

2) Wie wird der erforderliche konkrete Mehraufwand im Hinblick auf das
Listenauslegungs- und Eintragungsverfahren in den Gemeinden eingeschitzt?

Nach wie vor wird sich die Zahl der Volksbegehren in Grenzen halten. Daher ist ein Ansturm

auf die Kommunen mit der entsprechenden Belastung véllig abwegj‘g.' Die Hiirden sind immer

noch sehr beachtlich. 7 |

Mehraufivand wird allenfalls der Innenmimster haben, weil die Zahl der Antrige — -auch mit

Blick auf das niedrige Zulassungsantragsquorum -steigen wird.

3) “ elche Auslegungsfnsten fiir die Emtragungsllsten in § 7 Abs. 2 Satz 1 des
Gesetzes zur Anderung des Gesetzes iiber das Verfahren bei Volksbegehren und
Volksentscheid halten Sie fiir sinnvoll? : -

Zu lange sollten die Fristen nicht sein, da sich dies demotivierend auf die Initianten auswirken
kann, Man braucht auch ein Ziel. Zu geringe Fristen lassen mit Blick auf Urlaubszeiten und
die Notwendigkeit das notwendige Personal ~ meist chrenamtlich ~ bereitzustellen den

Initianten kaum eine Chance das Volksbegehren erfolgreich Zu gestalten.

Eine- Frist von 4 Monaten wird — auch mit Blick auf die beachtliche Unterschriftenzahl von

1,3 Mio (10 % der Stimmberechtigten) - als angemessen angesehen.

4) Wie beurteilen Sie die —luslegung der Listen durch die Gememde im V. erglelch m
einer ,,freien* Unterschriftensammlung?
Auf eine 7freie Unterschriftensammlung  sollte nicht verzichtet - werden. Exekutive -
Behinderungen der Staatswillensbildt_mg des Volkes durch- Abstimmungen kommen hach den
Erfahrungen in den andere Bundeslindern immer wieder vor. Die bisherige Verfassungspraxis
hat gezeigt, daB die Exekutive immer wieder die Eintragung_.bei Volksbegehren behindert. Zu -
wenig  Eintragungsstellen,  geschlossene  Abstimmungslokale, nicht  hinreichende
Eintragungsméglichkeiten auBerhalb der normalen Arbeitszeiten am Wocheneﬁde- oder in den

Abendstunden sind iibliche Behinderungen, die vor allem dann unertriglich erscheinen, wenn
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nicht auch die Méglichkeit der Sammlung der Unterschriften auflerhalb der Amtsriume
gegeben 1st. Es liegt daher nahe, ene freie Unterschriftensammlung zuzulassen. 7
An_derérseits sollte nicht auf die amtliche Eintragung verzichtet werden, da kleine Initiativen,
die wber keine flichendeckende Organisationsstruktur verfiigen, nicht die geringste Chance
haben bei einer freien Unterschriftensammlung das Volksbegehren erfolgreich zu gestalten.

Es wird daher empfohlen, sowohl amtliche als auch freie Unterschrifiensammlungen beim

Volksbegehren zu kodifizieren.
Anlagen:

Ubersichten 7, § und 10.
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Ubersicht 1: Massenpetitionen, die nicht notwendige
Verfahrensvoraussetzung des Volksbegehrens sind

. Bundesland

Massenpelifionen,

die nicht norwendige
T/erfar rensvorausselzung de s
Velksbegehrens sind

- Quorum
i fiir die AMassenpelitich

: Gegenstand

. der Massenpelition

: Raden-Wirttemberg (-‘,
; Treistaat Bayem O . .
Berinn Zmwohnerutiative £0.600 Einwokner Gegenstance der
| pelitischen
Wiilenshildung
' Brandenburg )
~ Freie Harsestadt Biirgerantrag % der Eimnwohner Uber eizen
_Bremen Gegenstard
Freie und Eansestad: Volkspetition " 10.000 Zinmwonner Bittenund
Famburg ' Reschwerden
Fessen {3
Mecklenburg- . Volksinitiative Gegenstande der
Vorpommem: ' politischen

illernsbiid ng

Niedersachsen

Voiksinitiative

Gegenstinde der

—

Nordrhein-Westfiien " (-)
Rheinland-Pfaiz i Volksinitiative -0 009 Stimmberechtigte Gegenstinde der
! cal0% . pﬁhhscner.
: | . Willensp ﬂu:\‘g
_Szarland 10! :
Freistazt Sachsen () .
: Sachsen-Anhali : Volksimnitiative [ 35.000 Wahlbere:htwte '

i krelsfre_en Stadte

()
Biirserantras 16 % der Wahlberechtigten | Gegenstande der
= = ‘ez 117956 poiitischer =
“und 5% 111 der Halfte der \l. llensbildung i
Z2hl der Landicreise und '

[¥¥]



Ubersicht 2:

(ohne plebiszitire Parlamentsauflésung)

Volksbegehren und Volksentscheid in den Bundeslindern

- Bundes-land: Norvendige

 Einfragirigs-

' A liernariv-

| Zuldssigicair

; Quoren beim ©

7
. i Unrerschriften / Phow, lennewrfdes  der : Volkesentscheid _
Jlir den Vbegehren ' Saminlungs- | Parlaments i Verfassungs- | i
: : Zu{assuvngs- O {Trist dnderung
'% antrag baw. dig | : ; !
! Jolksinitiative, L Art dar ' . :
SGg. ! . Sammlung | : !
Iragsquoni ' ' | '
{Ein Sechste: (=) )
(16,7 % 5
[ 1198318 ;
i f .
| Fraistaar 10 % 884618 |- 5 =)
-Ba ; ; ; |
P ! - : !
! | i
i Zerhin 10 9% 241 448 1{=) IS
! i ! i e
, : : ! i
i ! ) s
| i .
: i : !
[ Branden- 20.000 i 80 000 tz. - 4 Monate F+) ()
2 ¢ O - !
: burg _ 39% i '
: f : ; :
| | : i !
i : i i ! ,
| Freie 15.000 10% eirf G4 3 Monate i {-) ) 7
- Hansestadt - (c3 1.02 %) i §.838 : fre1 : auorum (einf G
| Bremen - Zulassunos- 0% et G | : | [ 12 Zustimmings-
! antrae 167.775 i : Cosorum (verfi G
] = : : ! ;
H - - 1 H
i Freceund  120.000 i ; () G
| Barouz | i | |
i ! | |

"Hessen ]

Ca 128472 [ 20% 856475 i
: "3 % der ! ! : |
5 j Stimmbe- i : : _
rechtigten : ! | |
| Mecklen- ; 140.000 : ) ;
- . . ya 1 :
-burg-Vor- | €& 10.0% : !
i = H | . !
ommerm : : P
7 p | I ! ' stimmenden und
i : | | Zust:
i i : " guorum (verfz G)
. H i :
: . 1 ! | i
l i ! 1
. i - | :
! | i gennesen :
L = i

' Zuldssickents-

Y

LA e
0O
]
o o
[
e

-8 Monate
frad

HEY L0l

©

/4 Zustimmungs- |
cuorur: (eixf G

| 172 Zustimmuags-
cuorur: (verfd. G) |
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"Nordrhem- | 3.000 P2 114 Tage (=), der Landtag - (=) str.
-Westfalen  [(c2 002%) 2 ! amatlich -karn zberein |
Zulassur.gs- : ; : vom Gesetzent- : 2Zust.mr:: ngs-
ntrag C veurf ab- ' - guorum (vVerfi. G.)
: i weichendes *
| Gesetz
B Estc:‘.ImBM‘
| Beim Voiks-
| entscheid ist
| dann zu-
| satzlich zu’

T(ez:: Quoram: (einf,

._;” ‘G)

 fragen, ob das -
i “begehrte
: i Gesetzauch an | :
P . die Stelle des |
P : -  be-schlossenen | ;
' i Gesetzes treten |
- soll 5 !
Rheinland-  20.000 10% 2 Monate ) , () 1/4 Zustimmurigs- ! .
Pfalz ez 0,67 %) 298.710 e : querum (eif G)
, : Z1:2SSUngs- arehicn g o 117 4Zusf.;..rr.1ng=-
fantrag querum (verfi. G.)
: Saariand 5000 - |20% 14 Tage > : i 1/2 Zustimmungs-
; {ca 0,619%) 164.562 L amtiich : quorum (einf. G )
Zulassurgs- : -
artrag | Xann Geger-
' stand eines
_ | Volksbegeh-
rers sein,
nicht aber
; : —_ eines Volks-
: . P ; . entsche:ds.
‘Freistaat 40 000 i 450.000 g Monate S (+) Ken Quorum
' Sachsen . . Voiksaatrag 125% e : (einf G.) .
S fca 110% (max. 15 %) : P4 Zustimmungs- |
: " quorum (verfz. G

Sachsen- :10.600 1 250.000 6 Monate () L) - 1/4 Zust:mmungs- |

Anhalt :{ca 0,47 %) fca 11,6 % frei S - quo‘.lm (einf G), ‘
’ Zu.asshngs- : " chne Qt,or..m be1
" antrag : : ' ' \ criage eines
~ Altemnativentwurs
; © 273 der Ab-
i : - stimmenden und !
' ZLS;.I"‘.I";.IZE:-
| , 5 P “gquorum {verfi. G)
i Schieswig- 20 OOO :5% 106794 6 Monate (= &) - 1/4 Zustimmungs-
: Helstein ¢ amtlich ' ‘quorum (einf G)
: i 2/3 der Ab- ,
; !st. mmenden und 172
! ) | Zustimmungs- :
: o 0 - | ' quorum (verfd G) -
j Freistaat | 5000 14 % . 4 Monate (2 I+ 173 Zustimmungs-
| Thiirineen <2 0.25% 275.23: : fred | S ‘quorum (einf G) |
T i Zulassungs- _ | o - 1/2 Zustimmungs- |
|  zatrag 5 “gquorum (verfa Gy |
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Ubersicht 10: Antragsquoren (Quoren beim Zulassungantrag und
Volksinitiativen bei dreistufiger V olksgesetzgebung‘)l

Hessen

Hambufg

Sachsen

Berlin

Bremen
Brandenburg
S-chleswig-Holst'ein
Rheinland-Pfalz
Saarland
Sachsen-Anhalt
Niedersachsen
Bayemn

Thiiringen
Baden-Wiirttemberg

Nordrhein-Westfalen

1

0,5%

T AN fanlT oS X7~ a T ~
in Meckienburg-Vorpormmem sind die Unterse

Zulassungsantrag berzubrmgen. Das sind ca 16

] 1 ] 1
1,0% 1,5% 2,0% 2,5% 3,0%

hr:ften 1 Hohe des Voiksbegehrensquorums bereits mit dem
[ 74

s der Stimmberechtigten.

At
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