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L. Vorbemerkung: Kriterien der Beurteilung

-Fur die Beurteilung der zur Diskussion stehenden und sonstiger denkbarer Regelungen cind
grunds’atzlich mehrere Ebenen zu unterscheiden. Es geht einerseits um verfassungsrechtliche
MaBstibe, also um Zulassigkeitskriterien, andererseits  um verfassungspolitische
Uberlegungen, mithin um Verniinftigkeitsvorstellungen. Die den Sachvérst'andigen
vorgelegten Fragen decken beide Felder ab, haben ihren Schwerpunkt aber im Bereich des

Verfassungspolitischen.

Dieser Fragenschwerpunkt ist deswegen naheliegend, weil das Verfassungsrecht nur relativ
wenig zwingend vorgibt. Gebunden ist der verfassungsindernde Gesetzgeber in NRW nur an
das Homogenitdtsgebot des Art. 28 Abs. 1 GG, das — wie noch auszufiihren sein wird — zwar -
- einen weiten, keinesfalls aber einen unbegrenzten Spielraum beldsst (hierzu im Einzelnen
auch die im Anhang dieser Stellungnahme beigefiigte grundlegende Entscheidung des
Bremischen Staatsgerichtshofs vom 14. Februar 2000). Innerhalb des Rechtsrahmens entfaltet
sich der Raum der Verfassungspolitik. Hier geht es darum, dal3 der (verfassungséndernde)
Gesetzgeber seiner Verantworiung gerecht wird, das Gemeinwesen gut zu ordnen. Dieser
Auftrag zur guten Ordnung ist zwar durch die V erpflichtung auf das republikanische Prinzip

seinerseits verfassungsrechtlich aufgegeben, die Art seiner Erfiillung liegt aber im



Wesentlichen in der Verantwortung des Landtags.

Die folgenden Hinweise stecken einerseits den rechtlichen Rahmen und erwigen andererseits
einige die Vernunft betreffende Gesichtspunkte. Im Vordergrund steht das Grundsétzliche,
dessen man sich bewusst sein sollte, wenn so schwierige Entscheidungen wie diejenige der

Ausgestaltung der Volksbeteiligung durch die Verfassung zu erwégen hat.

1. Aligemeine Fragen
1. Grundsiitzliches: Plebiszitire Elemente in der reprisentativen Demokratie

Jede Anderung im Bereich der plebiszit'eiren Elemente verdndert in gewissem Umifang auch
das verfassungsrechtliche Gesamtgefiige. Der verfassungséndernde Gesetzgeber ist hierzu in
weitem Umfang legitimiert. Art. 28 Abs. 1 GG verpflichtet ihn zwar zur Homogenitét, diese
bedeutet aber nur eine Kongruenz in den Grundsitzen. Die Einfihrung direktdemokratischer
Mechanismen ist hiermit grundsétzlich zu vereinbaren und bekanntlich verfiigen nach einem
Jahrzehnt der Reformen inzwischen alle Landesve‘rfaésungen iiber entsprechende

Regelungen.

Die \forgeéchlagenen Neuregelungen reduzieren zwar z.T. die Hiirden einer
_direktdemokratischen Partizipation des Volkes in NRW, sie sehen aber nach wie vor
signifikante und partiell neue Quoren vor. Die Qualifikation der Verfassung des
staatsorganisationsrechtlichen Systems dér reprisentativen Demokratie wird durch die
vorgeschlagehen Regleungen nicht angetastet. Das wiére verfassungsrechtlich auch
problematisch, denn Art. 28 Abs. 1 GG verlangt, da das Volk auch in den Lindern eine
gewdhlte Vertretung hat. Diese Bestimmung enthdlt eine Grundentscheidung fiir die
représentétive Demokratie. Sie kann durch ple-bisiitéire Elemente erginzt werden (wie sich
jedenfalls aus Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG efgibt, der auch von ,,Abstimmungen spricht), nicht
aber ersetzt (so dezidiert auch dér BremStGH, éaO).

Sich hieriiber niherere Gedanken zu machen ist allerdings kaum néotig, denn daf3 man sich im
modernen 18-Millionen-Staat ﬁordrhein-\-—’\-’estfalen nicht auf ein echtes plebiszitires System
riiékbesinnen kann, ist exfident. Dabei liegt der tiefere Grund nicht im Bereich der Logistik fiir
den Entscheidungsakt (der allwéchentliche Internet-Plebiszit wire heute nicht undenkbar),
~sondern m der Komplexitdt und Arbeitsteiligkeit moderner Gesellschaft. Uber plebiszitéife

Mechanismen mag das “Volk gelegentlich Fragen zur unmittelbaren Entscheidung an sich



(V)

ziehen, fiir den Gesetzgebungsalltag ist der vollzogene Weg in die Reprisentation hingegen

(soll die Demokratie rational bleiben) unumkehrbar,

Fiir eine sinnvolle Diskussion der kiinftigen Ausgestaltung plebiszitdrer Elemente kommt es -

mithin nicht darauf an, Gefahren fiir die verfassungsméfiige Ordnung als solche zu
perhorriszieren, sondern darauf, solche Mechanismen funktional sinnvoll als Ergénzung der

parlamentarischen Entscheidungsstrukturen auszugestalien.

2. Quoren:

Quoren erfiillen . im Bereich der plebiszitdren Elemente eine wichtige demokratische
Funkiion. Sie sind zwar, wie bisweilen kritisch eingewandt wird, eine ,,Primie auf die
Trigheit™, aber sie sind gerade in dieser Funktion sinnvoll und unverzichtbar. Anders als die
Zahl der Wahlakte ist die Zahl der Plebiszite grundsitzlich nicht prognostizierbar. Anders als
bei Wahlen, wo grobe Richtungsentscheidungen fiir die Gesamtpolitik getroffen werden (die
jeden angehen), ist Gesetzgebung oft nur fir Teile der Bevdlkerung ,interessant bzw. |
verstindlich. Wo es aber um Partikularinteressen gehi, wie etwa bei dém schleswig-
holsteinischen Volksbegehren zur Rettung der Polizei-Reiterstaffel 1996/97, liégt es auf der
Hand, dass ein erheblicher Teil der Bevolkerung keine Meinung oder auch keine hinreichende
Kenntnis hat. Die logische Konsequenz—liegt darin, dass in den meisten Féllen vor allem die
Anhdnger des Begehrens zur an dem Verfahren feilnehmen werden. Auf Quoren génzlich zu
verzichten, wiirde z.B. bedeuten, dass 0,84% der Beteiligungsberechtigten (so hoch lag die

Beteiligung im Volksbegehren Reiterstaffel) eine ,,Entscheidﬁng“ treffen konnte.

Fiir deutliche Quoren spricht zudem ein Kbmp_ensationseffekt: plebiszitire Gesetzgebung
durchlsuft anders als reprisentative Gesetzgebung nicht schon automatisch einen ;,rationalen""_
Diskursprozess, wie ér bei der reprasentativen Gesetzgebung durch das Zusammenwirken von
regierungsamtlichem  Sachverstand und gemeimvohlverpﬂicﬁteter parlamentarischer
Entscheidungsverantwbrtung zumindest tendenziell gewdhrleistet sind. Im Bereich der
Volksgesetzgebung stellen nur Quoren sicher, dass fiir bestimmte Anliegen iiber den Kreis
der heutzutage leicht zu mobilisierenden Interessenten hinaus ﬁberzeugend gexvorben werden
muss. Damit sichern Quoren, dass V. orlksgesetzgebung nicht zum Instrument wird, mit dem
gut organisierte Partikularinteressen fiir das Volk insgesamt eher ,langweilige® Fragen in

threm Sinne (und damit tendenziell nicht allgemeinwohlgeleitei) entscheiden kénnen (vgl. im



Ergebnis &hnlich BremStGH, aa0).

In diesem Zusammenhahg erscheint eine Bemerkung nétig zu dem Argument, Quoren
miiiten entfallen oder jedenfalls mdglichst niedrig angesetzt werden, um den Me-chaﬁismen
der plebiszitdren Demokratie zu groBerer Wirksamkeit zu verhelfen. W arm; so ist zu fragen,
soll die plebiszitéire Koinponente erzwungen werden? Wenn VoH{sgesetzgebungsverfahien
erfahrungsgemaf nur hochst selten zum Erfolg fithren, kann man dies auch als
Vertrauensbeweis in die Arbeit der Reprisentationsorgane verstehen — oder deutlicher gesagt:
als Plebiszit gegen den Plebiszit. Zwar werden sich bei Meinungsumfragen in abstracto
vielleicht solide Mehrheiten fiir mehr \'-’ olksbeteiligung feststellen lassen, wenn man aber
konkret die Staatspraxis betrachtet, dringt sich eine im Grunde andere Haltung auf. Die -
- Menschen wollen in ihrer Mehrheit vielleicht nicht stéindig selbst iiber Dinge entscheiden, fiir
die sie keine personliche Expertise haben, sondern vertrauen auf die. Strukturen der
reprisentativen Demokratie. Sie gehen zu den Wahlen zu vier Représentationsebenen und
erwarten (bzw. erhoffen) von den Reprisentanten, dal sie dann die gemeinxvohlorieﬁticrte
Arbeit tun, fiir die sie gewihlt worden, auf die sie verpflichtet sind (Art. 30 Abs. 2 Verf.
NRW) und fiir die man sie bezahlt.

Im Detail wird man iiber die sinnvolle Gestaltung der Quoren diskutieren kdnnen und
miissen. Insbesondere macht es Sinn, in einem gestuften Verfahren die Eingangsquoten fiir
das Volksbegehren nicht zu hoch anzusetzen (um den Partizipationswilligen eine Chance zu
geben, ihre Uberzeugungsarbeit zu tun), dafiir aber eine deutliche Quote bei der Entscheidung
vorzusehen. Diese U%erlegung liegt dem Entwurf, der die Volksbegéhrensquote absenkt; aber
eine Volksentscheidquote einfithrt, ersichtlich zugrunde. Bevor man aber iiber die Details
naéhdenkt, sollte man sich die elementare demokratische Bedeutung von Quoten
-verdeutlichen und den Vorwurf ad acta legen, es handele sich lediglich um ein Instrument der

Volksbeteiligungsverhinderung.

3. Verhiiltnis zur parlamentarischen Gesetzgebung, Sperrfristen, Alternativvorlagen,

Themenverbote
Durch die Stirkung der Volksgesetzgebung treten zwei Gesetzgeber in zunehmende
Konkurrenz. Hieraus konnen sich Spannungen ergeben, wobei das nicht negativ sein muss,

denn Spannung kann bekanntlich Energie freisetzen. Die VSpannung lebt davon, dass beide



Normerzeuger grundsitzlich auf einer Stufe angesiedelt sind, sie also ggf. ohne rechtlichen
Startvorteil miteinander konkurrieren. Hierzu passt eine Sperrfrist fiir die Revision

volksinitiierter Gesetze nichi.

Ggf. miissen Gesetze ‘auch schnell revidiert werden, wenn sie sich im Vollzug oder im Laufe
der Zeit als inaddquat erweisen. Schnell reagieren kann aber typischerweise nur der
parlamentarische Gesetzgeber. Ihn grundsitzlich fiir einen bestimmten Zeitraum zu ,,sperren®

ist nicht zu verantworten. .

Der Verzicht auf Sperrfristen liefert den Volksgesetzgeber im Ubrigeﬁ nicht der Willkiir des
parlamentarischen Gesetzgebers aus. Zwar kann letzterer ein Volksgesetz wieder aufheben, er
ist aber bei solchem Handeln unter Kontrolle des Wihlers. Kein Parlament kann es sich
leisten, die Meinung des Volkes zu ignorieren, denn das Parlament ist bekanntlich nicht mehr
als die Summe der Abgeordneten, die ihrerseits zu einem groBen Anteil wiedergewdhlt
werden wollen. Fiir die schlichte Obstruktion des Volkswillens wiirde das Parlament aber bei
den nachfolgenden Wahlen abgestraft werden. Findet Abstrafung nicht ._“;ta'tt, ist dies Indiz
dafiir, dass hier ein Gesetz beschlossen wurde, das entweder in die Breite der Aktivbiirger

gesehen nur wenig ,interessierte* oder dessen Anderung den Wihlern plausibel war.

Gegeniiber Alternativvorlagen durch den Landtag, wie sie in einigen Lindern vorgesehenr
sind, ist Skepsis geboten. Sie sind kaum zu gestalten, ohne dass Verwirrung entsieht. Wie soll
die Entscheidung zwischen Entwurf 1, Entwurf 2 und dem status quo gestaltet werden?
Letztlich dréngt sich hier der Verdacht der Plebiszit-Behinderung auf. Das Bediirfnis fiir
Alternativentwiirfe ist auch nicht recht ersichtlich, denn dem Parlament steht es zu jeder Zeit

frei, sein Konzept als Gesetz zu beschlieflen.

4. Die Selbsterweiterung plebiszitirer Demokratie

Eine wichtige Folgefrage der Einfithrung plebiszitdrer Elemente betrifft die Moglichkeit der
Selbsterweiterung. Im Grundsatz kann durch Volksentscheid die Erweiterung der bestehenden
plebiszitdren Mechanismen angeregt werden. Es liegt nahe, dass die erste Aktion, die eine
,.Initiative mehr Demokratie® unternimmt, darin liegt, ein Gesetz zur Absenkung von Quoren,
zur Streichung von Sperrklauseln (Finanzvorbehalt etc.) durchzusetzen. Ein entsprechender

Versuch liegt der beigefiigten Entscheidung des Bremischen Staatsgerichtshofs zugrunde.

Soweit die wesentlichen Enischeidungen auf der Ebene der Verfassung getroffen werden,



sichern die Regen iiber die Verfassungséinderung gegenﬁl;er unverniinftigen Ausdehnungen.
Rechtﬁche Grenzen r(dié allerdings im Detail sehr unsicher sind) gegen die sukzessive
,Entmachtung® des Parlaments zieht im Ubrigen das Grundgesetz. Erwigenswert erscheint,
Verfassungsidnderungen generell von dér Zustimmung des Parlaments abhéngig zu machen.
Das schliefit einen plebiszitiren Weg zur Verfassungsdnderung nicht aus. .So kénnte die
Verfassungsénderung alternativ im Wege der qualifizierten Parlamentsmehrhéit oder des
Plebiszits (bei qualifiziertem Quorum, zB Mehrheit bei mindestens 50% Beteiligung) zzgl.
einfacher Parlamentsmehrheit moglich gemacht werden. Diese Losung liégt nahe beim
geltenden Recht, na’ch‘dem eine einfache Landtagsméhrheit ja ebenfalls das Volk bemithen
- kann, um eine Verfassunqsanderung durchzusetzen (Art. 69 Abs. 2). Es erginzt das
bestehende System aber um ein Initiativrecht des Volkes, das nach herrschender und rlohtlger

Auffassung derzeit nicht besteht.

Rechtlich kann man auch eine spezielle Regelung vorsehen, die eine Reduktion der Plebiszit-
Quoten dem parlamentarischen Gesetzgeber vorbehélt. Eine solche Klausel erscheint indessen
gegeniiber dem vorgeschlagenen allgemeinen Vorbehalt der parlamentarischen Zustimmung

nur als zweitbeste Losung.

5. Obligatorisches Verfassungsreferendum -

- Beziiglich des obligatorischen Referendums fiir Verfassungsanderungen (das man rechtlich
gesehen natiirlich einfiihren kann) erschemt verfassungspolitisch Skepsis angezeigt. Nicht zu
iibersehen ist die Gefahr der Versteinerung der Verfassung. In Deutschland haben nur Hessen
und Bayern héu’t’e noch entsprechende Regelungen (in den Gliedstaaten der USA handelt es
sich allerdings um den Normalfall). In Bremen wurde der obligatorische Plebiszit 1994 mit

Billigung des Volkes abgeschafft.

II. Einzelfragen
a) Volksinitiative

Sinnvollerweise ist die Volksinitiative vom eigentlichen Volksgesetzgebungsverfahren strikt
abgekoppelt. Sie sollte als’ einzige Rechtsfolge eine Befassungspflicht des Parlaments

darstellen und ist in der Sache nicht mehr als eine qualifizierte Massenpetition. Eine Vielzahl



von Petenten erreicht, dass sich mit einem bestimmten Anliegen nicht nur der
Petitionsausschuss, sondern das Parlament selbst befasst. Sie sollte grundsétzlich auf ein
b-estimmtes Ziel gerichtet sein. Das Parlarhent zu beschéfiigen, ist aﬁgesic’hts der hoffentlich
berechtigten Annahme, dass die Abgeordneten auch so genﬁgénd zu tun haben, kein

hinreichender Belang.

Gegeniiber Volksentscheid und Volksbegehren sollte die Volksinitiative ein eigenes

Instrument der Biirgerbeteiligung darstellen. V. erképpelungen sollten unterbleiben.

Systematisch ercheint die Volksinitiative, soweit man sie entsprechend dem Gesagten nicht
mit dem Volksbegehren verkoppelt, nach den vorli.egenden Entwiirfen eigentlich falsch
positioniert. Nach dem Wortlaut muss sie eindeutig nicht auf ein gesetzgeberisches Handeln
Zielen. Sie kann also z.B. auch auf einen Beschluss 0.i. gerichtet sein. Richtigerweise gehort

die Bestimmung also in den Verfassungsabschnitt iiber den Landtag.

Beziiglich der Gestaltung im Finzelnen erscheint das vorgesehene Konzept vielleicht zu
kompliziert. Geht man vom Grundmodell der qualiﬁziéften Petition aus, stellt sich die Frage,
ob es der thematischen Beschrinkung, wie sie in Art. 67a Abs. 1 S. 3 des Gesetzesentwurfs
vorgesehen ist, bedarf. Warum soll eine Initiative nicht auch Verfassungséinderungen,
Abgabengesetze etc. vorschlagen konnen? Der Landtag ist frei, sich ihnen nicht

anzuschliefen.

Eine Einschrinkung des Initiativgegenstandes liegt einerseits im Hinblick auf die
Kompetenzordnung (Unzuldssigkeit von Gesetzesvorlagen, fiir die der Bund oder Europa
zustindig ist), andererseits beziiglich der Grundsétze der verfassungsmifigen Ordnung nahe

(hier kénnte auf den geplanten Art. 69 Abs. 1 S. 2 verwiesen werden).

b) Volksbegehren

Die vorgesehene Absenkung des Quorums fiir das Volksbegehren erscheint (soweit man sie
mit der Einfilhrung eines Quorums beim Volksentscheid verbindet) sinnvoll. Sie erhoht die
Startchancen dafiir, ein Anliegen im Wege der Volksgesetzgebung durchzusetzen. Angesichts
der hohen Bevolkerungszahl in NRW mag man auch eine weitere Absenkung erwégen. Dabei
sollte aber immer iiberlegt werden, welche konkreten Unterstiitzungsmafinahmen mit der

Zulassung verbunden sind.

Da das Volksbegehren unmittelbar auf die Gesetzgebung bezogen sind, sollte seine



Zulissigkeit von der Zuldssigkeit des Gesetzes abhéngig sein. Zuldssigkeitsvoraussetzung ist
also zunidchst die Landeskompetenz sowie die rechtliche Zulédssigkeit. Ob man zhséitzliche
Einschrankungen vorsieht (insbesondere im Hinblick auf ,.finanzwirksame Gesetze®) ist eine
rechtspolitische Frage. In den bestehenden Regelungen ist der Finanzvorbehalt weit verbreitet
(s. Birk/Wernsmann, Volksgesetzgebung iiber Finanzen, DVBI. 2000, S. 669 ff.). Den Begriff
des ..finanzwirksamen Gesetzes” zu iibernechmen, wiirde freiliéh schon wegen dessen
Unschiérfe erhebliches Streitpotential beinhalten. Hier wére ggf. eine engere Formulierung
(,,Leistungs- und Besoldungsgesetze®, ,Landeshaushalt” o0.4.) vorzugswiirdig. Bei der
Entscheidung iiber die Formulierung zu beachten ist, dass entsprechende Klauseln umso
wichtiger sind, je geringer die Quoren fiir die V olksgesétzgebung angesetzt werden, denn
gerade hier geht es um Vorbeuge dav;or, dass sich wirksam organisierte Partikularinteressen
zu Lasten des Gemeinwohls durchsetzen (zu diesem Zusammenhang auch Birk/Wernsmann, -

aa0, S. 671).

¢) Volksentscheid

Insgesamt. erscheint die Neuregelung plausibel. Statt 20 % konnte man auch an 25 %
Zustimmungsquote denken, kommt diesem Wert doch eine gesteigerte demokratische
Plausibilitit zu (denn sie impliziert die Schwelle zur Mehrheit bei einer ge-dac-htenr'
Beteiligung von mindestens 50% der Stimmberechtigten). Dass sich die Erfolgsaussichten fiir
plebiszitdre Partiz.ipation mit dem vorgeschlagenen neuen Konzept in der Praxis erhohen,
erscheint kauni wahrscheinlich. Wie oben bereits ausgéﬁihrt wurde, kann das ,,Erzwingeri“
von mehr erfolgreichen Plebisziten aber auch nicht Ziel einer am Demokratie-prinzip

orientierten Neuregelung sein.

Die Einfiihrung eines plebiszitiren Initiaﬁvrechts zur Verfassungsénderung ist grlindséitzlich
nicht problematisch. Gefordert ist hier aber eine gesteigé-rtg Mehrheit (BremStGH, aaO), auch
BayVerfGH, BayVBI. 1999, 719 ff.). Das in dem vorliegenden Gesetzentwurf vorgesehene
.Quorum einer Zwei-Drittel-Mehrheit bei mindestens 50% Beteiligung mag dieser
Anforderung, die iiber Art. 28 I GG rechtlich vorgegeben ist (BremS;cGH, aa0), vielleicht
noch geniigen, erwigenswert erscheint jedoch entsbrechend der weitgehenden Ublichkeit in
den Landesverfﬁssungen mit plebiszitirer Verfassungsinderung die Hc‘iZﬁ{e bzw. Mehrheit der
Stimmberechtigten zu verlangen (vgl. z.B. Art. 64 Abs. 3 S. 3 Bad.-Wiirtt. Verf,, 78 Abs. 3

Brand.V erf.).>Dass hiermit ein hoher Schwellenwert gesetzt wird, ist richtig — aber der



Besonderheit der Verfassung angemessen. Erwiigenswert erscheint im Ubrigen — wie bereits
angesprochen —, Verfassungsinderungen nicht gegen den Willen des Parlaments - zu

ermdglichen. Vom obligatorischen Verfassungsreferendum ist abzuraten (s.0.).

Die Ergénzung des Art. 69 LV um eine Art 79 Abs. 3 GG entsprechende
Unabidnderlichkeitsklausel wirft staatstheoreﬁsch die interessante Frage auf, ob ein
verfassungsidndernder Gesetzgeber so etwas iberhaupt beschliefen darf. Immerhin sagt er
hier zu einem bestimmten Zeitpunkt, dass ein kiinftiger verfassungséindernder Gesetzgeber
bestimmte Dinge nicht mehr beschlieBen diirfe. Angesichts der Tatsache, dass die
vorgeschlagenen Bindungen kraft Bundesrechts (Art. 28 Abs. 1, 79 Abs. 3 GG) ohnehin fiir
»ewig® gelten, ist die Regelung aber wohl ungeachtet solcher Grundsatziiberlegungen
hinnehmbar. Sie verdeutlicht auch in sinnvoller Weise die Grenzen plebiszitiren Vorbringens.
Die Regelung stérkt allerdings — das muss kein Nachteil sein, aber hieriiber sollte man sich
bewusst sein - die Stellung des Verfassungsgerichtshofs. Er wird kiinftig
Verfassungsénderungen auf ihre V erfassungskonfdrmitéit tiberpriifen kénnen, ohne dabei auf
das Grundgesetz zuriickgreifen zu mﬁssen-(und daher ggf. der Vorlagepflicht nach Art. 100

Abs. 3 GG unterworfen zu sein).

I11. Einfachgesetzliche Ausgestaltung

Auf einige Détails wurde bereits hingewiesen. Nur ein unwichtiges Detail sei hier noch
erginzt: Ersparen Sie uns bitte den im Entwurf von SPD/Biindnis 90-Die Griinen

orgesehenen Gesetzestitel (,,Gesetz iiber das Verfahren bei Volksinitiative, Volksbegehren
und Volksentscheid™) und vor allem die dort vorgesehene offizielle Abkiirzung (VIVBVEG).
Wie wire es schlicht mit Volksbeteiligungsgesetz (VBG)? Jeder wiisste, was gemeint ist und

man konnte sich die Abkiirzung sogar merken!
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schlieRlich schon vorhandenen Standards uné Daten genutzt. Das
biete den Vortell, dass das System geringen zuséizlichen Verwal-
tungsaufwand fir Zertlfizierung und Kortrolle erzeugt. Gieichzeitig
ist es mit den bereits existierenden Systermnern vereinbar, was eben-
falis die Realisterungechancen erhéht. Das System kann schrittwel-
se eingefiihrt wardeq, sowokl was die Spanne der Differenzierung in
cen Gebilhiren a;s auch was die Zah! cer tejlnehmencen Hafen an-
geht Damit wird der Start flir 2ine solche Neuerung erleichtert.

Ist ein Gxonomlsches Anreizsystem etabliert, fordert es den Binsatz
umweltireundiicher Technologien und Verhaltensweisen auf Schif-
ferr und beeinflusst auch langfristige Investiionsentscheidungern. Es
schafft Transparenz fiiy Nachfrager der Transpordeisung und kann
zls Anhaltspunkt fir Vezsicherer, Lofsen und nationale Schifffahrts-
behorden dienen, um eigene Freisdifferenzierungen einzefiihren.

Seeschiffe sind vor allem weger ihres relativ geringen Enciglever-

- brauchs ein umweitireundliches Transporimrittel. Trotzdem sind die
Urweltbelactunigen durch den Schiffsverkenr viclfaltig und gravie-
rend: Treibstoffe mit hohem Schwefelgzhalt und ineffiziente Moto-
rentechnil, Schiffsunflle und Olabfaileinleltungen sowie primitive
Abwrackbetriebe sind allidglich. Internationales Ordnungzrecht ist
die Basis fir Umweltschutz und Sicherheit in der Schiffiannt. Die
*40 hat bedeutenide Verschslfien zum Meeresumweitschutz erlas-
sen. Es dauers ledoch hiufg sehr lange, bis die DMO-Regelr umge-
setzt werderz. Zuséuzlich fallen die Anforderungen zum Teil hinter
den Stand der TechniX zuriick snd sind 5o wenig wirkungsve!l. Oke-
nomische Anreizsysteme xonnen fontschrittliche Technologie und
modemes Unwelt- und Sicherheitsmanagement zusitzlich fordem.

Umweluninister Steenblock batonte, dass in wichtigen interna-
sonaten Meeresschutzfragen Finftig wesentlich schnelier und Lon-
sequenter gehandelt werden miisse. Angesichts des Gberaus ‘Jangen
Gedichtnissas des Meeres’ kénne nicht seiry, dass es jahre dauere, bis
rean von der Feststellung einer emnst zu nehmenden Meeresbela-

auf uns alie ankemmen, disse auch in die Tat umzusetzen.”

Das ISL-Gutachters ,Oronamische Anreizsysteme fir umwelt-
freundlichen Seeverkeh:” ist unter www.green-shipping.de im -
terne: zu Snden. ;

Rechtsprechung
Hinweis: Die im Rechtsprechungstel! abgedruckien Envscheidungen
werden: redaktionell bearbeiter, indem ggfs. Kiirzungen vorgenom-
men sowie einzelne Passagen durch Fettdracke hervorgehoben und
in gezigneten Fillen auch Zwischentiberschrifien angebracht wer-
Gen. Leitsdtzz der Redaktion sind kursiv gesetzt.

< iifl

Quorum fiir Volksgesetzgebung .

Verfassungsrecht

GG Art, 28 Abs, 1; BremLV Art. 70; BremVolkentscheidG § 9

1. Plebiszitire Gesetzgebung-hat im wesentlichen die Funktion, De-
fizite der parlamentarischen Gesetzgebung zu mildem oder aus.
zugleichen. .

2. Die im Volksgesetzgebungsverfahren verabschiedaten Gesetze
mlssen verfahrensrechtlich die Gewihr fiir thre demokratische
Verallgemelnerungsfihigkeit enthalten.

3. Daz demokratische Prinzip des Art, 28 Abs. 1 GG erfordert, daly
Minderheiten sich fiir das Recht, das Volk zur Entscheidung auf.
zurufen, qualifizieren. Dem Zweck demokratischer Qualifizierung
dienen Unterstiitzungzquoren fiir das Volksbegehren. Sie zollen
das Volksbegehren dem Test der Ernsthaftigkeit unterwerfen und
verhindern, dafl Anllegen, die in der Bevilkerung keinen Wider
hall gefunden haben, Zugang zu diesem Verfahren finden.

) Die erschwerte Abanderbadkeit von Verfassungen im Vergleich zu
einfachen Gesetzen gehtirt im Bund und In den Landern zum fest-
e Bestand des Verfassungsrechts im Sinne des Art. 28 abs. 1 GG.
Auch fir das Verfahren der plebiszitiren Verfassungsinderung
gelten erhdhte Arforderungen. Das Unterstutzungsquorum fur
eln Volksbegehren zur Verfassungsinderung mui daher zum Aus-
druck bringen, daft damit elne Angelegenhelt zum Volksentscheld
gebracht werden soll, dle nicht nur flr eine Minderheit von Be-
deutung ist. ’
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b) Die Birgerschaft ist ein zentraler Bestandteil der verfassungsmaBi-
gen Ordnung der Frelen Hansestadt Bremen. Die vorzeitige Beendi-
gung ihrer Wahlperiode stellt einen gravierenden Eingriff in die Ver-
teilung der Gewichte zwischen den Verfassungsorganen dar und hat
"eine erhebliche Bedeutung fiir die Stabilitit der poiltschen Ordnung
des Landes. Es ist mit dem demokratischen Prinzip nicht vereinbar,
im \'/olksgesetzgebungsverfahren die Hirden fiir eine Korrelaur der
-Wahlentscheidung des Souverdns Ubermiflig abzusenken.

¢) Obwohl die Verfahren derVolksgesetzgebung Instrumente inter-
essierter Minderheiten sind, miissen sie auch im Verfahren der ein-
fachen Gesetzgebung lhre Féhigkei't erweisen, ihrem Anllegen
eine die Bindungswirkung von Gesetzen rechtfertigende Verall-

gemeinerung zu sichern. Dies erfordert, dal Zulassungsvoraus- -

setzungen fiir die Volksgesetzgebung nicht ibermaRig herabge-
setzt werden. :
S*CH Bremen, Urteil vem 14, Februar 2600 - 5t 1/98

Sachverhalt:

Die Bremusche Landesvarfussong (SremlV) verlangt (iir ein Volksbagehren,
das auf die Anderung der Landesverfassung zelt, ein Urterstitzungs-
qucram vor 20 % der Stimmberechtigren. Das gieiche Unterstitzungs-
quorum wird veriangr, wenn aber dig vorzeitige Beendigung der Wani-
perioCe der Bisgerschatt entschiecen werden soll. Soll iiber den Exlafl ein-
facher Gesetze abgestimmt werden, betrégt das Unterstiitzungsquorum
10 % der Stimmberechtigter. Fiir den anschliefler.cen Volksarisckeld ist
gine Zustimrmungsquote vorgesehen: Verfassungsinderungen missen
mehr ais 30 % der Stmmberechiizten zustiminen, elnfachen Gesetzen
mincestens 25 %. .

Fine Biirgernitiative hilt cese Hirden fisr die Vollksgesetzgebung fiir 2u
hoch. Sie hat einen Gesetzentwusf zur Anderung cer Landesverfassung vor-
gelegt, wenach fir das verfassungséndemnde Voksbegehren das Unterstiit-
zangsquorum auf 10% , der bei der letzien Biisgerschaftywah] abgezebenen
gliltizen Stmrmen” abgesenkt wixd. Das gleiche Quarum sol! fiir die vor-

. zeitige Beercligung der Wahlperiode der Biirgerschaft gelven. Fiir elnfache

Gesetze scll das UntersKizungscuorem auf 5 % ,der bel der letzten Birger-
schaftswahi abgegebenen gliltgen Stmmen" reduziert werden, Tiir den
anschiieRendcen Valksentschetd ist keine Beteiligungs oder Zusimmungs-
Guote vorgesehen, glerdings soll die itrgerschaft einen eigenen konkur-
rierencen Gesetzesvorschlag zur Abstimmung unterbrelten k&nnen.

Die Birgernitiative mochte erreichen, dal Gher diesen verfassungsin-
dernden Gasetzentwurf ein Volshegchren Cuichgefithst wird. Der Senat
der Freien Hansestadt Bremen hilt den Anderungsvorschlag fiir verfas-
sungswidrig unid hat der: Entwurf demn Staztsgerichishof Bremen zur Pri-
fung vorge.egt. '

Der Staatsgerichtshof hat fesigestellt, dal cie Vorzussetzungen fr die Zu-
iassung eines Volksbegehrens nicht gegehén sind,

Aus den Griinden:

Der Antrag des Senats ist begrilndet. Die gesetziicher: Voraussetzun-
gen fiir die Zulassung eines Vaolksbegehrens tber den Entwurf eines
Gesetzes zur Anderung der Landesverfassung der Freien Hansestadt

- Bremen sind nicht gegeben,

Die Uberpriifung durck den Staztsgerichsshof erstreckt sich bei
Volksbegehren, dle avf eine Anderung der Landesverfassung gerich-
tet sind, darauf, ob der Zulassungsantrag einen ausgearbeiteren Ge-
setzenswurf enthél;, der durch Griinde eridutert sein soll und der den
Bestimmungen des Art. 125 Abs. 1 BremIV entsprechen muf (§ 10
Abs. 2 N1 1 BremVEG); des weiteren hat der Staztsgerichtshof zu prii-
fen, cb die materiel'len Voraussetzunigen eines Volksbegehrens nach
§ 9 Nz 2 BremVEG voriiegen (vgl. BremStGH; LVerfGE 6, 123, 144).

1. Der Zulassungsantrag betrifft der; ausgearbeiteter Entwarf eines
dle Lancdesverfassung dndemden Gesewzes, der dem In Ari, 125 Abs,
1 BremLV verankerien Gebot der Textinderung entspricht und auch
eine Begrindung enthélt. Ob diese im vorliegenden Fall den iibli-

cherweise an eine Gesetzesbegriindung zu stellenden Anforderungen

genligt, kann offenbleiben, da es sich bei § 10 Abs. 2 Nr. 1 BremVEG

Rechtsprechung NEEE

nur urm eine Solivorschinf handeir unc der Entwurf zudem aus sich
heraus verstindlich st (vl Urtell des SiGH vom 11.5.1998 ~ Sr 3/98
-, NezdOR 1998, 257).

2. Das Volksbegehren ist unzuldssig, weil der Gesetzentwurf nicht
cie inhaitlichen Vorausserzungen erfiillt, die § ¢ Nt 2 lit. b BremVEG
erfordert. Die vorgeschlagenen Verfassurgsartikel 69a Abs. 2 Satze 2
und 3, 69b Abe. 3, 7] Saiz 1 und 73 Abs. 1 sind mit geltendem Bun-
desrecht unvereinbar. Ob daneben noch weitere Regelungen des Ent-
wur’s gegen Bundesrecht verstefen, kann dahinstehen, da bereits
ohne die genarnter Bestimmungen die verbieibende Regelung ihrer:
Sinn und thre Rechtfertigung verliert mit der Folge der Unzulissigkeit
des Voiksbegehrens im ganzen (vgh BVeriGE 33, 1, 23},

a) Nach Art, 28 Abs. 1 Satz 1 GG muB die verfassungsmiBige Ord-
rungin den Lindem den Grandsiitzen des republikanischen, dGemo-
xratischen und sozialen Rechtsstaats im Sinne des Grundgesetzes ent-
sprechen. Die Vorschrift konkeretisiert camit das Bundesstaztsprinzip
des Art. 20 Abs. 1 GG: Sie setzt einerseits die Verfassungeautonomic
der Lznder voraus und erkennt damit deten Staatsqualitit und eige-
ne Hoheitsmacht an; andererseits begrenst sie die Verfassungsauto-

‘nomie der Gliedstaaten, incdem sie dieser bestimmete inhaltiiche

Schranken setzt. In dem Guech Art. 28 Abs. 1 Safz 1 und 2 GG ge-
steckten Rahmen kénnen die Linder ihre Verassungsordnurg frei
gestzlten, soweit das Grurdgesetz nicht auferhalb des Art. 28 weite-
re Vorgaben fiir den Landesverfassungsgeber macht Das Bundesver-
fassungsgericht hat diesen Rechitszustand dahin beschrieben, cal
durch Art. 28 Abs. 1 GG nur ein ,Mindestmal an Homogenitit der
Bundesverfassung und der Landesverfassung” gefordert werde (BVert-
GE 36, 342, 36; vgl. auch dhnlich BVerfGE 96, 345, 368 f.).

Durch di¢ vor: den Initlatoren des Volkshegehrens angestrebie An-
derung der Landesverfassung wird cas in Art. 28 Abs. 1 GG enthalte-
ne Demokratieprinzip berthrt, Es gebietet die Legitimation aller For-
mer: der Staztsgewalt durch das Volx, Art. 28 Abs. 1 Sztz 1 GG stellt
es den Lindcmm frei, kraft ihrer Verfassungsautoromie eine eigen-
sténdige Ausgestaltung dieses Prinzips vorzunehmen. Zwingendes
verfassungsrechtliches Minimum ist gema8 Art. 28 Abs, 1 Satz 2 eine
aus allgemeinen, unmiticlbaien, freien, gieichen und geheimen
Wahlen hervorgegangene Vertzetung ces Landesvolkes; somit wire
elne vel'stindige Verdrangung der parlamentarischen durch: die ple-
hiszitdre Gesetzgebung unzulissig.

Ebenso wie Volksvertretungen nur dann das demcieatische Prin-
zlp verwirklict.en, wenn sle aus allgemeinen, anmirtelbaren, freien,
gleichen und geheimen Wahien hervorgegangen sind und zusitzich
in ein Rahmenwerk flankierender Einrichsungen wie einer unabhén-
gigen und plurzlistischen Presse, einem ungehinderwen Parteienwett-
bewerb und effektiven grundrechtlichen Garantien politischer Frei-
heit eingebettet sind, muf auch die verfassungsrechtiiche Einrich-
tung der Voiksgesetzgebung bestimmere Voraussetzungen erfiiilen,
um als Ausdrucksform des demokzatischen Prinzips im Sinne des Arr.
28 Abs. 1 GG gelten zu kérmen. Die im Volksgesetzgebungsverfahren
verzbschiedeten Gesetze hzben gemdf Art. 123 BremLV dieselbe Bin-
dungswirkung wie dic von der Biirgerschaft erlassenen Gesetze. Sie
missen: daher in prinzipiell vergleichbarer Weise den Zwang zur of-
fentlichen Rechtfertigung lhrer Gemcinwohicrientierung unterlle-
gen wie Parlamentsgesetzc, ohne daduxch thren Chazakter als eigen-
stindige Verwirilichungsform des demoksatischen Prinzips zu ver-
lieren-Das im Volksgesetzgebungsverfahren erizssene Gesetz mufy
desha'b verfahrensrechtlick: die Gewahr fir seine demokzatische Ver-
allgemeinerungsfihigiceit enthalten (vgl. Maihofer , HEBVeriR,
2. Aufl. 1994, § 12, Rdn. 48 ff.,52). '

2a) Dieses Erfordernis bedeuitet nicht, daf die fiir die Gemeinwohl-

qualitit parlamentarischer Gesetze geitenden Mafstibe auf die Volks-
gesezgebung Ubertragen werden. Der Staatsgerichtshof verkennt
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aicht, daR die Formen, die Fenkdon und Jie Leginmatiorsanforde-
rungen beider - gleichemmaler: demokratischer - Gesetzgebungsver-
f3hyen sehir vesschieden sind und daf} daher die cemokratische Qua-
litdr der jeweils erzeugien Rechuakte auf unterschiediiche Welse ge-
wonnen wird. Das parlamentarische Gesetzgebungsvarfahren ist duch
die verfassungstechtiche Konstrak=on des Wiliensbildungsprezesses
iny der Gesetzgebungskrperschaft darauf angelegt, dal sich die ietze
lich verabechiedeten Gesetze am Gemairsvehl orlenterca Parc'kulam
Interessen und Wertz werden im Wege wechselseitiger Angleichiung
vnd Kompromifbildung duxch spezifische Verfanren und Institutio-
nien in einen Gemeinwiller umgefonmt, wobei insbesondere das frele
Mandat (vgl. Art. 38 Abs. 1 2tz 2 GG, Art. 83 Abs, 1 BremlV) den Ab-
seordneten durch die Bareistellung eines politischen Handlungsspiel-
raumss den Ausgleich und die sachliche Integration partliularer Inter-
assen ermnbglicht, Die Bedeutung dieses Prozesses liegt darin, daf durch
ihn die Vielzzhl gssellschaftlicher Minderheiter mit ihrer: gruppen-
spezifischen Anlegen in eine Mehrheit geférmt wird (vgl. Hof-
many/Dreier, in: Schneider/Zeh <Hrzg.>, Parlamentsrecht und Par-
lamentprasds, 1989, Ren. 38 i), Fir die Leistungsfihigkeit det reprd-
sentaiven Dernolratie komimt es caher in erster Linie auf die Fahigkait
der Parreien, des Parlzments und der Abgeorcneten an, die Vielfalt der
auseinandersirebenden partlularen Interesser und Strebungen in &
nen gemednverbindlichen Voikswillen: umzuwanden. So sehr eine
hehe Wahlbeteiligung im Hinblick suf das dernokratischie Lei*hild des
zktiven Biirgers (vel. Art. 9 S22 Z BremlV, Art. 26 Abs. 3 BaWiiVerf, A,
117 Satz 2 BayVer) erwiinscht ist und dariiber hinaus auch dem de-
molratischen Prinzip dez Legitimaon staaticher Herrschaft durch das
Volk mehr entspricht als Wahlabstnenz, so hingt doch die Gemein-
wohlqualitit der parlamentarisch verabschiedeten Gesetze nicht ent-
scheidend davon ab, dafl eine moglichst grofe Zahl der Biirger von
ihrem Wahlrechit Gebrauch gemacht hat.

Die Erfahrung lefirt, daB die Formen und Verfatuen der parlamen-
tarisch-reprasentativen Gessizgebunyg keine Garante, sondern ledig-
lich eine erhhtz Chance der Gemelnwohlverwitklichung enthalten.
Die parlamertarische Reprisentzbon unterliegt den Gefahren der
Absonderung der Reprisentanten von dem von lhnen teprisentier-
ten: Volk, der Brstarrung des politschen Betriehes und der Undurch-

chaubarkeit fitr dle Biirger, der Priviiegierury michtiger und gut os-
ganbiener Interessengroppen beim Zugang zu politise hen Entschei-
dungsprozessen und der Vernachlissigung von Minderhelten, die
sich wegen threr geringen gesellschaftichen Macht kein Gehor im
politischer Prozefs zu verschaffer: vermdgen (vgl. hierzu Grimum , Art,
Repridsentation, in: Staatslexikon der Gomes-Gesellschafe. 7. Aufl,,
1982/1995, Bd. 4, Sp. 878 ff; Hofisann/Dreier, in: bchne:deuZeh
<Hrsg.< Pa:la:rcmsr@:nt und Parlamentspraxis, 1989, § 5, Rdn, 17,
59; H.-P. Schneider, Das HdBVerR, 2. Aufi,, 1994, § 13, Rdn. 104 £;
v. Beyme, Der Gesetzgeber. Der Bundestag als Entscheidungszentrum
1997, S. 207 £f.). Im Hinblick auf diese Gefahren fiir das Gelingen de-
mokratischer Représentation it die Eindiihrung der Volksgesetzge
bun-* wiederholt als ein migliches f‘-egewmi‘rtel erémert worden (xg}

E.-F Schneider, 2.2.0., Rdn. 137 f,; Bericht der Gemeinsamen Ver-

oV

IasJuns,,komm.ssorL BT-Drs. 12/6000, S. 83 £).

bbj Den Verfahren der unicitelbaren Gesetzgebung stehen die der
parlameniaricchen Reprisentation verfligharen Mogkichieiten zur Ge-
meinwohlodenterang gegeniiber der Vielzah! von Sondesinteressen
jedoch nur in erheblich geringerem *afe zur Verfigung. Doch folgt
daraus nicht, daf das Feilen & n._t:'w’:I Elementie durch das Erfordernis ei-
ner basonders hohen Birgerbeteiligung ausgeglichen werden rmuk,
Ein derardges Erfordernis vtrl_s'nnt daf die Formen und Verfahren
der unmitielbzren Demokzatie nur als Ergdnzurg zur Regeliorm der
patiamentarischen Reprdsentation In Bztacht kommen. Trotz der ge-
nannten Schwichen parlamentzrischer Reprisentation kann nur aof
ihrer Grundlage dle Avfgabe bewaltigt v‘!E"dCﬂ In einer durch vielfil-

Fratsch ieg

und durch einen sich beschleu-
1 tomplexen Geselischaft demo-
rnists verol sscheidungen herzusteilen. Den
Verfahrern der unmitielbaren Gese g‘b ung bleibt im wesentichern
niur die Funiton, Defzite der patiameniarischen GcsechbLm. u
mildem ocer auszugleichen, Se ersfnen die Chance der Eindim
mung biirgerschafilicher Entiremdung, indem: siz die &ffentliche ‘I‘nc~
ma:isierumz vor: Froblemen ermdglichien. die im parlamentarischen
sich vermachlissigt worden sind, well sie entweder verbinde- und
pd.?‘:EL‘Tl.iﬁlg nicht oder nur schwer crzanisierbar sind oder well die In-
teressen einer besonders intensiv batroffenen Grupps bei den in paz-
lementarischen Gremien gafundenen Kompromissen nicht hinling-
Lich bertcksichtigt worden sind. Dariiber hinaus gibt das Vo'ksgesewz-
gebungsverfahren Gelegenhelt, sich f’ﬁr testimmte Werte -oder
Interessen za engagieren, fir dle der professionslle pariamentarische
Bet=ich keinex Reum 128 Une scitiefilch ist t das plebiszitire Verfah-
%en ein gangbarer Weg, um bestimmte aaﬂamenznsche Exntschel-

)

tige Wen- und Interessengesc
rigenden Wandel gekennze

AR5

dungen wisder auZzugreifen, wodurch das Parlament in Einzelfllen
zur Sclbstkorreksur, zumindest aber zur Sfentlichen Rec i

veraniaflt werden :il.'m (\
und in Deutschland, Ein

. Feussney, Volisgesetzgebung in den USA

1 Vergleich dér Nermen, Funkticnen, Proble-

me und Erfahrungen, ‘9% . 81 £3. Hierauvs ftlgr, daft das Volisge-

setzgebungsverfahirer insbesonders ein Instrument von MirZerheiten

ist, di¢ <ich vor den im Parlament vertetenten: politischer: Parejen in
bestimenten Fragen nicht hinreichend verireten fihler,

Zwischen der havfig verhandensn Fartibuianitdt der von Initizto.
ren éer Volksgesetzgebung verfolgien: Interessen einerseits und dem
-\TlS'J""JCﬂ des Gesetzes auf n.ll"Cn‘.E.n‘-’E';'banhCﬁ"lt anderseiss He-
steht &ln Spannungsverhdlinis. Da — wie erwdnnt ~ direkt-demoira-
tisch beschlossene Gesetze dieselbe Verbindlichysit haben wie par-
lamentarische, mussen sich Mindetheiten, die sich des Instruments
der Volksgesetzgebung bedienen, fir das Fecht qualifizisren, den
Souvezan zur Entschetdung aufzenifen, Diesermn Zweck demokrati-
scher Qualifizierung dienen Zulassungsquorer: fir dzs Volksbegeh-
ren. Sie haber die Funktion, das Volksbegehren cem Test der Zrnst-
haftigkelt zu unterwerfen und za verhindem, cal Anliegen, die nur
eine marginale Unterstitzung i der Sev'bii:e*‘ung finden, Zugang zu
diesemn VerZzhren findern. Sie <c.‘:1.tz"n f_‘.a’mt ugleich dlc Lentrcle
Gesetzgebungsfunxtion des Parla
Rdn. 138}, das durch ein zu n.a:':g'* ZJ'ass...%squorun ‘u' das
Volksbegehren zus seiner Integrationsfunkticn verdringt werden
und in der Folga seine demokratische Legitimation einbiifen kénn-
te, Im Hinblick auf die ,Korreknur-, Partizizations- und Integrati-
onsfunktlon” der Volksgesetzgebung (Heussner, 2.2.0,, S. 825 sollen
Zalassungsquoren daritber hinaus zuch eine Signalfunition £5r das
Parlament ung cdie in ihr vercetenen Reprasentanten der Mehrheit
hab en, um sie uoe. die Pe:ar anz des ,\r.l cgcm m enterrichten und
Celi 7 ver-

r Volksbegehren
ncht 0 noch sein, daE ,le sinen Er ng karrs und im
Ergebnis die Inanspruchnahme :l.eses Instrumen ratischer

Partizipaticn verhindern.

oc) Aus der dargelegten Verschiedenheit der Funkiioner: der pazla-
meniatschen und der Vol Ugese-zﬁeai-“é t die Verwirkiickung des

demokretischen Prinzips fo.g%, dab Kir sie unte
tionelle Anforderungen za siellen sind. Daher kann dern Erfordemis
der Sichérstellung der demokratischen Legitimation curch ein
Quorum: richt entgegengehaiten 1, dal weder das Grundge-
setz noch eing dar Verfassungen clcr .Jmcesla.n der Teilnakmacuoren
fiir Wahlen zu den gesetzgebenden Kéroerschafzen kenne. Abgese-
hen davon, daf - wie dargelegt - beim patlamentarischen Gesetzge-
bungsverfahren Vorkehrungen bestcnen, die dem Zlel der Gemein-
wohlorentierung der Gesetze dienen, verbietet sich ein Vergleich der

ie8 NordOR 5/2000



%S <5

(e

2e71 -

V]

e —0 IR A FT M
oL UT. W JCWer DELZD Eorn - +4S 228 2584l of Asv-

Voirsgesctzgebung mit Parlamertswahlen schon deshalb, weil die
aus den Wahlen hervorgehenden Parlamentc und Reglerungen ~ an-
ders ais Gie av! punkiuelle Gegenstinde gerichteten Volksbegehren

una -entscheide - die y.ﬂi‘-jsc'nc' Verantwortung £ir die gesamte Poli-
K der jeweiligen Gebletskdrperschzft tragen und daher filr die Funk-
tionsfanigheit des Staates zwingend erforde:lich sing; das Faniktio-
nieren der politischen Ordriung insgesam: wire gefihrdet, machte
man die Wahlen von einem Teilnzhmeguarum und dami: die Wizk-
samielt dieses Entscheidurgsaites von denjenigen abhingig, dieden
Watien fernbleiben. Darliber hinaus spricht gegen eine Vergleich-
barkeit von Volksgesetzgebung und Parlamentswanles, dag Gesetz-
gebungsakte in aller Regel prinzipiel? auf eine dauerhafre Regelung
abzielen, wihrend Wahlen sich periodisch wiedezholer und damit
von vormherein auf eine Korrekturméglichkeit angelegt sind.

b) Diesen zus demn Demokratieprinzp des Art. 28 Abs. 1 GG ent-

‘wickelten MaRstiben wird der vorgelegta Gesetzentwrf nicht gerecht:

aa) Hinsichtlich det in dem Entwurf vorgesehene Verfassungsdn-
derung sieht Artikel.-69a Abs. 2 Satz 3 fiir Gas Volkshegehren ein Un-
terstiitzungsguorum von zehn Prozent der bel der letzien Burger-
schaftswahl abgegebenen gliltigen Sdmmen vor; dieses Quorum ent-
spricht unter Zugrundelegung des Ergebnisses der Wahl zur
remischen Birgerschaft am: 6.6.1999 (verdffentiicht im Amtsblant
der Freien Hansestadt Bremen vom 6.7.1999, S. 509) §,54-Prozent der
Stmmberechtigten. Filr den Volksentscheid tiber ein erfolgreiches
Volksbegehren zur Verfassungsinderung sieht der Entwurf weder ein
Tsilriahme- noch ein Zustimmungsguonim vor. Damit sind die Min-
destanforderungen ar. die demoXzatische Legitimation einer Verfas-
sungsinderung unterschritten.

(1) Vorab ist festzuhaiten, dall entgegen det Auffassung des Senats
die Regelungen der Artkel 69a Abs. 2 und 73 Abs. 1 des Entwurfs
nicht deswegen gegen das Deme:ratieprinzip verstofen, weil bei der
Berechnung der dort vargesehenen: Quoren als Bezugsgrdite nicht dle
Gesamtheit der Stmmberech&gten, sondern die Zah! der bej der letz-
ten Biirgerschaftswahl abgegebenen giiltigen Stummen gewzhit wor-
den ist. Darin liegt keine Neudefinition des Souveréns, da nach Art.
72 Abs. 1 5. 1 des Entwurfs die Wahlberechtigten, die gam. Art. 66
Abs. 2 1tt. a als ,Gesamrheit der stmmberechtigten Bilrger des bre-
mischen Staztsgebietes” die Aktivblirgezschaft bilden, im Voiksge.
sezgebungsveriahren stimmberechtigt sein solien. Der Entwurf fGhrt

.wediglich eine neue Berechnungsmethode fr die erforderlichen Be-

teiligungsquoren der Volksinitiative und des Volksbegehrens ein. Das
demokzratische Prinzip schreibt nicit vor, in welcher Weise im kon-
kreten Falle Quoren berechnet werden. .

(2} Der Entwurf verstofit vielmehr aus foigenden Griinden gegen
das Demokratieprinzip: Die Verfassung griindet in der verfassungge-
benden Gewalt des Volkes und hat daher den héchsten Rang im Sru-
fenbau der Rechtsordnung. Darauf beruht Ihre allen anceren Geset-
zen iiberlegene Avtoritit urd thr Vorrang, der nach derm Grundgesetz
7u den wesentlichen Elemencten des demoekratischer Rechtsstzats im
sune des Art. 28 Abs. 1 GG gehdrt. Er erméglicht exst die Bindung
cer Gesetzgebung an die verfassungsmaRige Ordriung (Art. 20 Abs. 3
GG), dle Grundrechsbindung aller Stzatsfurk-ionen (A-1. 1 Abs. 3
GG), die Verfassungsgerichtsbarkeit (Art. 92 . GG) und das richter-
liche Pridfungsrecht (vgl. dazu Bacura, HStR VII, 1992, § 160 Rdnc 3
%.; lsensee, Verfassungsreferendum mit cinfacher Mehrheit. Der
Volksentscheid zur Abschaffung des Bayerischen Serats als Paradig-
ma, 1999, S. 45 £) Dieser Vorrang erfordert einen erhdhten Be-
standsschutz der Verfassung und damit ihre erschwerte Abdnderbar-
keit; zugleich soll duzch ihre erschwerte Abénderung die Opposition
vor Majorisierung geschtlitzt und die Verfassungsinderung an elne

breite Akzeptanz gekniipft wezden (vgl. dazu Bushart, Verfassungs-

énderung in Bund und Lindem, 1989, S. 108 ff.).

Die Verfassung ist Rzhmenordnung Zir dis Mehrheiten und Mir-
cerheiter. Umschiiessende Gesamtheit. Sie ist die rechtliche Grund-
lage G die politisch bedcutsamen Beziehungen der verschiedenen
Kréftc des Verfassungsiebens zucinander und bedar? daher in beson-
derem Mafic der Bestdndigkelt. - :

Die erschwerte Abnderbarkeit von Verfassungen gehirt deshaln im

- Bund und in den Lindem zurm festen Bestand des Verfassungyreciss.

Sie gilt auch im Velksgessizgebungsverfahren, wie die Regelungern: tiver
plebiszitdre Verfassungsinderungen in den Bundeslindem beleger.
Alie Linder, die das Volk an: Verfassungsinderungen beteiligen — aliein
im Saarland st das Voli von deér Anderung ginziich und in Bedlin und
Nordrhein-Westfalen weitgehend ausgeschlossen -, lassen eine Ance-
Tung mit nur einfacher Mehrheit allein der am Plebiszit tejlnehmenden
Waltberechtigten nicht 2u. Sieht man von dem Scnderfall Hessen ab,
wo zwar die einfache Mehrheit geniigt, wo aber die erschwerte Abin-
derbarkeit der Verfassung dadurch emejcht wird, daf Parlament und
Volk in der Weite zusamraenwirken miissen, daR ¢e Anderung sowonl
im Parlament 2ls auch belm Plebiszit mit (einfacher) Mehrheit be-
scnlossen wexden mufl, verlangen alle iibrigen Linder bel Verfas-
surgsinderungen im Wege der Volksgesetzgebung Quoren. In den
Lindem, in denen eine voliplebiszitire Verfassungsinderung zugelas-
sen ist, wird ini aller Rege! entweder die Zustimmung curch mindestens
die Halfte cer Simmberechtigien (Brandenburg, Hamburg, Meckien-
burg-Vorpommem, Niecersachsen, Sachsen-Anbalt und Schieswig-
Hoistein} oder durch die Mehrhelt der Stimmberechtigien: (Baden-
wiirtternberg, Bremen, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Thizingen) ver-
langt. Auch in Bayem, in dessen Verfassung ein Zusimmungsguorem
bei Verfassungsinderungen im Wege der Volksgesetzgebung nicht aus-
dricilich vorgeschrieben ist, ist nach der Rechssprechung des Bayes-
schen Verfassungsgerichtshafs ein - angesichits der Vorgaben der dor-
tgen Verfassung allerdings riedrigeres - Zustmmungsquorum erfor-
derlich (BayVeriGH, BayVB1 1999, 719, 722 #.).

Gegen das Erfordemnis der erschwexten Abinderbarkeit von Verfas-
sungen spricht entgegen der Arsicht der Initiatoren ces Geserzent-
wurfs nicht der Umstand, da die Linder aufgrund shrer unabgelei-
teten Hoheitzmacht zwar das Recht hiitren, sich eine Verfassung zu
geben, doch dazu nicht zur Schaffung einer formiichen Verfassung
verpilichtet selen. Art. 28 Abs. 1 GG setzt nommatve Vorgaben fitr die
Jverfassungsinifige Ordnung” in den Lindem und macht damit
deutlich, dzR - unabhangiz von der Form - jedenfalls die dort ge-
nannten Grundsétze fir die Rechtisordnung der Linder konstitudv
sein missen. Wie ausgefithrt, verlangt das demokratische Prinzip,

* daB die das Zuszmmenleber der vielfaltigen und gegensitzlichen po-

litischen Kréfte des Landes regelnden rechtlichen Normen der Dis-
position einer Minderheit entzogen sein nriissen. Wenn dieses Prin-
Zip in einer formlichen Verfassungsuriunde kodifiziert ist, wird es
1.3, durch das Gebot des erhdhien Bestandssciurzes der Verfassung
erfiills. In welcher Welse es gegebeneniails zu exfiillen wire, wenn ¢in
Land keine férmuiche Verfassung besitzt, bedarf keirer Erdrterung, da
Gleser Sachverhalt nicht gegeben ist.

Die in Ardkel §9a Abs. 2 Satz 3 des Enwurds vorgeschene Verdoppe-
lung des Unterstiitzungsquorims fir Voiksbegehren zur Anderung der
Verfessung auf zehn Prozent Cer bej der letzten Blirgerschaftswah! ab-
gegebenen Stimmen beceutet zwar eine Erschwerung der Anderbarkeit
der Verfassung Im Vergleich zu elnfachen Gesetzen; doch bewlrkt diese
Regelung nicht der: von Art. 28 Abs. 1 S2tz 1 GG geforderten Bestands-
schutz. Der fir das Verstindnis und die verfassungspolitische Rechtfer-
tgung direkr-demokratischer Verfahren der Willenshildung und Emt-
scheidung mafgebliche Gesichtspunkz des Schutzes intensiv betroffe-
ner oder interesslerter Minderhelten muB im Falle von
Verfassungsinderungen gegenitber der Bedeutung der Verfassung 2ls ge-
meinsame Grundlage fiir Mehrhelt und Minderheit zuriicistehen. Das
Unterstiitzungsquorum fiir ein Voiksbegehren zur Verfassungsinderung
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muf daher zum Aosdruck bringen, dail damit eine Angeegenheit zum
Volssntscheid pebracht wercen soll, die nichit mur fil
von Bedeutung ist. Ob diese Voraussetzung von ce
Querum eriiilit wird, erscheint dem Siaatsgerichishef zweifelhaft, beda?
aber beiner abschlieRender. Enischeidung. Jedendals in Verbindung mit
dem Fehicn énes Tetinahme- oder Zustimmungsquorums fir einen
Voiksentzcheld tiber ene Verfassungsinderung st die aus Grilnden des
Demcleateprinzips eZorderliche Hurde der Verfassungsinderung der-
art abgesenk, daf der Bestandsschuet und éie darin enthattene Xons-
nuitissgewikr cer Verfassung nicht mehr kinlinglich gesichert Ist. Der
Staatsgerichtshof verkennt nicht das Gewicht der von den Initiatoren
des Vollzbegehrens vorgetragenen und i der wisenschafdichen Live-
ratur susflliriich erdrierten: Sedenken gegern Tellnahmne- oder Zustim-
mungsquoren: bai Volksentscheiden (vgl. Heussner, 2.2.0,, S. 336 £, 368
#.; Degenhardt, In: Der Stazt, B2, 31 (1952), S. 77 f£., 96; Jtrgens, Dizek-
te Demolkratie in den Bundesiindemn, 1993, S. 249 f, 259). Eire Aus-
einanderseizung damit ist im vorliegenden Falle jedoch micht erforder-
lich, da der hier z1 betrteilende Entwnert infolge sziner singuliren Ver-
bincung. eines exem niedrigen Unterstitzungsguorums flr ein
Verfacssunigevolisbagehiten mit dem Fehlen eires Teilnahme- oder Zu-
stimprungequorums fir den Verfassungsvolleentscheid in ener Weise
die Verfassung zur Disposition: vor: Minderheiten stellt, die sich mit dem
demokratischen Prinzip nicht mehs verdinbaren 8t

bb) Die vorgeschlagene Erleichterung der vorzeitigen Beendigung

der Wahlpericde der Bremischer: Birgerschaft durch Absenkung des

Unterstiitzungsquorams fir ¢in entsprechendes Volksbegehren (Ar-
tikel 71 Satz 1 des Entwurds) in Zusammenhang mit dem Wegfail ei-
nes Entscheldungsquorurms (Artikel 73 des Entwurfs) verletzt Art. 28
Abs. | 5az 1 GG.

Dic Bitrgerschaft ist cin zentraler Bestandtedl der verfassungsmifigen

~ Ordnung des Landes, Die vorzeitige Beendigung ihrer Wahlpericde -

damit der Versuch einer Korreksur der vorangegangencn Wahl - stellt
einen gravierencen Eingriff in die Vertzilung der Gewichte zwischen
den Verfassungozganern: dar und hat damit eine echebliche Bedeurung
fir die Stzbllitét der politischer: Ordnung des Landes. Es wire mit demn
fiiz dis Landesverfassung verbindlichen demoiratischen Prinzip nach
Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG nicht vereinbar, die Hiirden fitr eine Komrelur
der Wahlentscheldung des Souverans derart abzusenien, dal das zur
Irtegration widarstreitender geselischaftlicher Kréfte berufene Parla-
ment bel der Rewiltigunyg dieser schwierigen Aufgabe der dazu erfor-
dedichen Instiratonellen Swabilitit berzubt und dern permancenten
Druck der Auflésung unterweifen wiirde, sobald urpopulirs Entschel-
dungen getroffen werden missen. Die Kumuliervng der Absenlung
des Unierstiitzungsquorams ver: derzzit 20 Prazent der Stimmbercct
dgten: (Art. 70 Abs. 1 lit. ¢ BreralV) auf nunimelir zehn Prozent der bel
der lezztenn Wzhl zur Biirgerscha®t abgegehenen gliltigen Stimmen -
derzeit 5,54 Prozent der Simmberechdeten ~ mit dem volligen Wegfall
eines Bereltigungsquonums, witerschreitet daher den durch Ars, 25 Abs.
1 Satz 1 GG gesetzren Mindeststandard der demolratischen Legitms.
ticn, welche von einem Volkshegehren und elnem Volksentscheid zur
vorzeitgen: Beendigung der Wahlperiede gefordert wird.

cc) ...

dd} Schlieflich ist der Entwurf auch insoweit mit Art. 28 Abs. 1
GG unvereinbzr, zls er die Volksgeserzgebung fir einfache Geset-
ze regelt. Der Entwurs enthalt deei Elemente, die das Maf der not-
wendigen Beteiligurig am Volksgesetzgebungsverfahren apsenken:
Er halbiert das Unterstitzungsquorurn fir das Volksbegehren von
derzeit 10% auf 5%. Er bezieht das Unterstiitzungsquorum zuf die
bei der letzten Wahl zur Blirgerschaft abgegebenen gitltigen Stim-
men mit der Folge, daf unter Zugrundelegung ces Zrgebnisses der
letzten Wahl zur Biirgerschaft auf Landesebene nur 2,98% und auf
det Ebene der Stadtgemeinde Bremen nur 3,07% der stmmbe-

y - e S e ] = T .

rechtigten Blirger cin Volkst
lich verzichtet e auf ein T ngsguorum
beim Volksentscheid, Ob jeces dieser Elemente fir sich éencm-
men berelts zu einem VerfassungsverstoR fithrte, bedarf keiner Ent-
screidung. Jedenfalls ist dic Kumulierung dieser Elements mit Arm.
28 Abs. © Saiz 1 GG unvereinbar. Auf diese Weise armogliche es dex
Gesewzentwiurf, dafl - gemessen an der Zshi der Simmberechtigren
~eine verschwindend geringe Zahl von interessierren 2
gerr fir die Gesamtheit verbirdliches Recht setze.

Der Staatsgericiutshos verkenns nicht, éall infolge der in Attikel &
Aks. 2 ces Entwurfs vorgesehener: Mglichkeit der Biirgerscha, eine
eigene Varlage zam Volksentscheid zu unterbreiten, eirn Mobilisie-
rungséruck auf dic pariamentarische Mehrheit dahirigehend erzeug:
werden ¥anz, dall sie hre Vorstellungen gegen die Herausforderung
curch eine im Volrsbegenren qualifzierse Mindetheit verteldigt, so
caf die Wahrscheinlichleit einer hohen Abstimmungstetcilipung
steigt (vel. zu ciesemn Argument Heussner, a.2.0., S. 370, Degenhart,
2.2.0., 5. 96 und Jurgens, 2.2.0., §. 259).

Ungeachtet dieser Erwdgungen erfiillt der Entwurf nicht die von
Art, 28 Abs. 1 S, 1 GG gestellten Anforderungen. Obwokl - wie oben
avsgefiibrt — die Verfahren der Volksgesstzgebung zunichst Insou-
mente intersssienter Minderheiten $nd, miissan; diese doch ihre Fahig-
keit erweisen, (hrem Anilegen eine die Bindungswirkung vor. Geset-

‘zen rechtfertigende Vezallgemeinierung zu sichern. Sie miissen daher

in der Lage scin, Mobilisierungsdruck zu erzeugen, der stark genug ist,
die i Pazlament vermetene Mehrthels oder doch erhebliche Teile von
iy inhaltilch herauszufordem. Wihrend zu Kohe Zulassungsvoraus-
setzungzn fir Volksbegenren und Voiksentscheide elne entmutigen-
de Wirkung auf aktlve Minderhelten haben und damit deren Integra-
tlon in das politische System erschweren kénnen, kénnen auch zu
niedrige Zugangsbedingungen diesen Effelt haben, mdem sie das
Volksgesetzgebungsverfahren in eine Art verfassungsrechiliches Son-
dergut mehr oder minder randstinciger Minderheiten verwandeln,
Damit wercen diese Minderheiten nicht nur in ihrer Minderheltensi-
tuation: isoiiert, sondemn auch: die verfassungzrechtliche Binrichung
Cer Volksgesetzgebung kann durch Unterforderung der Biirger Scha-
Gen nehmen. Der Schader kann nicht zuletzt dadurch bewdrkt wer-
den, daf za Keine Minderhetter: durch wiederholte oder wechseinde
tholter {(Gegen-
hnung und
wachserde Dislreditierung der piebiszitiren Gesetzesregaiung bei den
Simmbirgern kdnnen die Foige sein. Auch das Parlament wird dern
Fortbestand mit geringer Zustimmung haschlessener piebiszitsrer Ge-

setze auf dle Dauver Rein Gewicht belmessen. Im polltischen Bewuf§

3
H

te die Gleichgewichdgheir des plebiszitiren Gesetzes mit dem Parlz-

mentsgesetz  schwinden. Das ades kimnte das Institur der
Volksgesetzgebung ais einer emnsthaftan Erganzung zur parjamentasi-
scher: Reprisentation geféhrdzn. Der Entwurf ist damit auch im Hin-
‘he Gesetzgebung untaugiich, das Zustzndekom-
mez: plebiszizirer Geseze demokratisch 2uszugestslten.

Verwaltungsverfahrens- |
% und VerwaltungsprozeRrecht

Divergenzriige, ,unbewulite” Divergenz )
AsylVEG § 78 Abs. 3 Nr. 3; VwGO § 124 Abs. 2 Nr. 4

Fur den Erfolg der Divergenzrilge nach § 78 Abs. 3 Nr. 3 AsylVIG
kommt es nicht darauf an, ob das Verwaltungsgericht gewollt bzw,
bewuRt abgewichen Ist; es genigt, wenn die Abweichung objektiv
vorliegt. )

OVG Greitwald, B2schlut vom 10. Mdrz 2000 - 2 L 239/99
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