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Vorwort

Mit dem Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2017 liegt nunmehr der siebte
Band vor. Die Konzeption des Jahrbuchs bleibt unveriandert.

Den Auftakt bei den Abhandlungen macht ein Beitrag von Suzann-Viola
Renninger, in dem — ausgehend vom Anlassfall einer kantonalen Volksini-
tiative — die ,, Tiroffnerfunktion® von schweizerischen Volksinitiativen auf-
gezeigt wird. Daniel Toda Castdn analysiert in seinem Beitrag das katala-
nische Selbstbestimmungsreferendum sowie alternative Moglichkeiten fiir
eine den Anforderungen des spanischen Verfassungsgerichts geniigende
Durchfiihrung einer Volksbefragung. Im Beitrag von Yanina Welp/Nadja
Braun Binder wird die Entwicklung direktdemokratischer Verfahren in La-
teinamerika untersucht und Fabian Reidinger/Hannes Wezel befassen sich
mit der Frage, inwiefern Biirgerbeteiligung und Zufallsprinzip direktdemo-
kratische Verfahren ergénzen konnen. Die Dokumentation umfasst Daten
zu Volksbegehren und Volksentscheiden auf Linderebene in Deutschland
von 2015 bis 2017. Denselben Zeitraum deckt auch der Landesbericht zur
Schweiz von Axel Tschentscher/Andreas Gutmann/Lars Ruchti ab. Mit dem
Landesbericht zu Osterreich von Klaus Poier wird der Grundstein fiir eine
regelméBige Berichterstattung iiber die Entwicklungen in diesem Land ge-
legt. Eine regelméfige Landesberichterstattung zu Deutschland iibernimmt
Arne Pautsch. Er eroffnet diese mit einem Beitrag zum Volksentscheid
,Berlin braucht Tegel” vom 24. September 2017 in Berlin.

Dagegen gilt es, Verdnderungen im Herausgeberkreis anzuzeigen. Otmar
Jung, eine der tragenden Stiitzen des Jahrbuchs seit dessen Start, ist aus dem
Kreis der Herausgeberschaft ausgeschieden, da er sich verstarkt anderen
Forschungsgebieten widmen will. Zudem kann Hans-Joachim Lauth auf-
grund vielfiltiger Inanspruchnahme leider nicht mehr mitwirken. Wir dan-
ken beiden sehr herzlich fiir ihre wertvolle langjéhrige Unterstlitzung bei
der Herausgabe des Jahrbuchs. Neu zum Herausgeberkreis gestoBen sind
Nadja Braun Binder von der Universitét Ziirich (Schweiz) und Klaus Poier
von der Karl-Franzens-Universitit Graz (Osterreich). Ferner informieren
wir liber den Wechsel in der Schriftleitung. Neu {ibernimmt diese Aufgabe
Nadja Braun Binder. Wir danken Fabian Wittreck, dem bisherigen Schrift-
leiter, fiir seinen unermiidlichen Einsatz.
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Die Herausgeber danken dem Vorstand von Mehr Demokratie e.V. sowie
dem Nomos Verlag fiir ihre stete Unterstiitzung. Besondere Erwdhnung ver-
dient Herr Frank Rehmet, wissenschaftlicher Mitarbeiter bei Mehr Demo-
kratie e.V., der stets ziigig und duBlerst gewissenhaft das Layout erstellt und
die formalen Aspekte des Jahrbuchs betreut hat. Zu danken haben wir ferner
Frau Barbara Schaub, Hilfsassistentin an der Universitit Ziirich, fiir die Un-
terstiitzung der Schriftleitung, insbesondere bei der formalen Fertigstellung
des Bandes 2017.
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Der Fuss in der Thr.
Das Schweizerische Initiativrecht als Instrument fiir
globale Anliegen

. . 1
Suzann-Viola Renninger

Abstract

Menschenrechte gelten seit 1948 als ein weltweit giiltiges Ideal, an dem
sich grundlegende Forderungen nach Gerechtigkeit und einem Leben in
Wiirde ausrichten. Fiir Tiere gibt es bisher nichts Vergleichbares. Ein Defi-
zit, so die Kritik des schweizerischen Think Tanks Sentience Politics.

2017 reichte er in Basel-Stadt eine Initiative ein, die fiir alle nicht-
menschlichen Primaten auf kantonaler Verfassungsebene Grundrechte for-
dert: Das Grundrecht auf Freiheit und das Grundrecht auf geistige und kor-
perliche Unversehrtheit. Zwar wurde die Initiative im Januar 2018 vom
kantonalen Parlament fiir rechtlich unzuléssig erklért, doch damit eriibrigen
sich nicht die Fragen. Warum wurde die Initiative gerade in einem schwei-
zerischen Kanton eingereicht? Wer steht dahinter? Was wird damit be-
zweckt? Denn flir das Wohl nichtmenschlicher Primaten in Basel-Stadt
wire auch bei einer Annahme der Initiative durch die Stimmberechtigten
kaum etwas gewonnen gewesen. Dies kann also nicht das Anliegen sein.
Stattdessen miissen weiterreichende strategische Uberlegungen im Spiel
sein. Als klassische Fuss-in-der Tiir-Technik soll die Initiative dazu dienen,
weltweit auf gesetzlicher Basis eine vegane Erndhrung aller Menschen zu
verankern.

Die Initiative ist somit ein Beispiel, wie das Initiativrecht der Schweiz
fiir globale Anliegen eingespannt werden kann, in dem es die Funktion ei-
nes Tiiroffners erhélt.

1 Eine erste Version dieses Aufsatzes mit Schwerpunkt auf der Tierethik findet sich
unter https://bit.ly/2Jr2DHj (Zugriff 31.10.2018). Ich danke Nadja Braun Binder,
Thorsten Buch, Marcus Clauss und Pius Kniisel fiir ihre Kommentare.
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A. Von Primatenrechten zum Veganismus

Auf den ersten Blick geht es in der Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten®
um Leben und Wohlergehen nichtmenschlicher Primaten im Kanton Basel-
Stadt. Doch eine genauere Betrachtung macht deutlich, dass weit mehr da-
hintersteht: Die Vision eines weltweit gesetzlich verankerten Veganismus.

Ventil, Schwungrad, Katalysator, Mobilisierung. Das sind vier disku-
tierte Funktionen des schweizerischen Initiativrechts. In diesem Text werde
ich eine weitere einfithren: Die Tir6ffnerfunktion. Die Initiative ,,Grund-
rechtefiir Primaten® dient als aktuelles Beispiel. Um das Pro und Kontra
einer veganen Lebensweise geht es im Folgenden hingegen nicht.

1. Die Ausgangslage

Am 22. Juni 2016 wurde im Kantonsblatt des Kantons Basel-Stadt unter
dem Titel ,,Grundrechte fiir Primaten* folgender Initiativtext veréffentlicht:
»Gestiitzt auf' § 47 der Verfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23. Mdrz 2005 und
auf das Gesetz betreffend Initiative und Referendum vom 16. Januar 1991 (IRG),

reichen die unterzeichnenden Stimmberechtigten des Kantons Basel-Stadt folgende
Initiative ein:

Die Verfassung des Kantons Basel-Stadt wird wie folgt gedndert:
§ 11 Grundrechtsgarantien
’Diese Verfassung gewdhrleistet iiberdies:

c. (neu) Das Recht von nichtmenschlichen Primaten auf Leben und auf kérperliche
und geistige Unversehrtheit.

Kontaktadresse: Sentience Politics, Efringerstrasse 25, 4057 Basel

Im darauffolgendem Jahr, am 12. September 2017, iiberbrachten die Initia-
nten — Mitglieder des Think Tanks Sentience Politics — der Staatskanzlei
Basel-Stadt 3080 giiltige Unterschriften. Damit war eine Hiirde auf dem
Weg zur Abstimmung {iber Grundrechte fiir nichtmenschliche Primaten ge-
nommen. Wenige Monate spéter, am 10. Januar 2018, erkldrte das kanto-
nale Parlament auf Antrag der kantonalen Exekutive die Initiative fiir recht-
lich unzuléssig. Sie verstosse gegen geltendes Bundesrecht.” Dies wiesen
die Initianten zuriick, da es, so ihre Einschitzung, in der Freiheit der Kan-
tone lage, Tieren Grundrechte zu 1‘ibertragen.3

2 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017.
3 Sentience Politics, 2018.
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1I. Tierrechte statt Tierschutz

Die Forderung nach Grundrechten fiir Basler Primaten® steht im Zusam-
menhang mit dem Great Ape Project (GAP), einer internationalen Initia-
tive, die in dem 1993 erschienenen Buch ,,Menschenrechte fiir die Grossen
Menschenaffen — Das Great Ape Projekt™ ihren Ausgang nahm. In diesem
Sammelband, herausgegeben von Paola Cavalieri und Peter Singer, befin-
det sich die ,,Deklaration iiber die Grossen Menschenaffen®.’

Die Grossen Menschenaffen stehen uns evolutiondr von allen Tieren am
nichsten. Mit dieser biologischen Tatsache verbinden die Unterzeichnen-
den der Deklaration die Auffassung, dass sie ,,geistige Féhigkeiten und ein
emotionales Leben® besdssen, ,,die hinreichend sind, ihre Einbeziehung in
die Gemeinschaft der Gleichen zu rechtfertigen, einer Gemeinschaft, in
der bestimmte moralische Rechte unterschiedslos fiir alle Mitglieder gelten.

Das Recht auf Leben, der Schutz der individuellen Freiheit und das Ver-
bot der Folter sind seit 1948 Bestandteil ,,Der Allgemeinen Erklarung der
Menschenrechte® der Vereinten Nationen.® Diese Rechte gelten fiir alle
Menschen ungeachtet ihrer ,,Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Reli-
gion ...“." Menschen bilden also eine Gemeinschaft der Gleichen, von der
niemand ausgeschlossen werden darf. Die ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen fordert nun, dass diese Gemeinschaft der Gleichen so er-
weitert wird, ,,dass sie alle Grossen Menschenaffen miteinschliesst, also
auch Schimpansen, Gorillas und Or.':mg—Utans“.8

Die Folgen wiren einschneidend. Nach bestehender Rechtsauffassung
gilt es als Sklaverei, wenn Menschen, nicht jedoch Tiere, voriibergehend
oder lebenslang als Eigentum behandelt werden. Wer Menschen besitzt, ist
ein Sklavenhalter, wer mit ihnen Handel treibt, ein Sklavenhéndler. Eine
Aufnahme der Grossen Menschenaffen in die Gemeinschaft der Gleichen
wiirde den Besitz auch dieser Lebewesen zur Sklaverei machen, ihren Ver-

4 Der Begriff ,,Primaten” umfasst in der biologischen Systematik auch die Men-
schen. Im Weiteren meine ich damit immer nur nichtmenschliche Primaten.

5 Cavalieri & Singer, 1994.

6  http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?LanglD=ger, (Zugriff
10.8.2018).

7  Artikel 2 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte: ,JJeder hat Anspruch
auf die in dieser Erklérung verkiindeten Rechte und Freiheiten ohne irgendeinen
Unterschied, etwa nach Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Religion, politi-
scher oder sonstiger Uberzeugung, nationaler oder sozialer Herkunft, Vermégen,
Geburt oder sonstigem Stand.*

8 Cavalieri & Singer, 1994, S. 12.
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kauf und den damit verbundenen Transport zum Sklavenhandel. Zoos, uni-
versitire und private Forschungseinrichtungen sowie alle anderen, die diese
Tiere halten, ziichten und mit ihnen handeln, wiirden zu Sklavenhaltern und
Sklavenhéndlern.

Das Great Ape Project ist ein Wendepunkt weg von der Tierschutzbewe-
gung hin zur Tierrechtsbewegung. Bei der Tierschutzbewegung stand der
Schutz der Tiere im Vordergrund und somit der Versuch, sie so weit wie
moglich vor Leid zu bewahren. Die Forderungen der Tierrechtsbewegung
gehen dariiber hinaus. Sie wollen nicht nur den Grossen Menschenaffen,
sondern allen Sdugetieren — manche Gruppierungen auch allen Fischen,
Reptilien oder Insekten — dieselben Grundrechte wie uns Menschen zuge-
stehen. Besdssen Sdugetiere wie Schimpanse, Hund oder Maus ein Grund-
recht auf Leben, dann wire der von den meisten Menschen geteilten Intui-
tion der Riegel vorgeschoben, das Leben des Menschenséduglings hoher zu
werten als etwa jenes des Hundewelpen.

IIl. Die Besonderheiten der Basel-Stadt Initiative

Die Basler Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten wird von der Tierrechts-
bewegung getragen. Im Vergleich mit der ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen springen zwei Unterschiede ins Auge. Erstens werden nur
zwei der drei in der Deklaration aufgefiihrten Grundrechte gefordert. Das
Grundrecht auf Leben sowie das Grundrecht auf kdrperliche und geistige
Unversehrtheit, nicht jedoch das Grundrecht auf Freiheit. Zweitens wird die
Gemeinschaft der Gleichen auf alle Primaten erweitert. Warum?

Fiir die in Basel lebenden Primaten bringen die Forderungen nach Grund-
rechten nichts. Weder verspeisen die Basler diese Tiere, noch halten sie sie
als Hausgenossen unter unzumutbaren Bedingungen oder sind im Begriff,
ihnen den natiirlichen Lebensraum abspenstig zu machen. Wenn, dann le-
ben Primaten in Gefangenschaft. Kapuzineraffen, Gorillas und einige an-
dere Arten etwa im Zoo Basel oder im Tierpark Lange Erlen. Bei einem in
der Verfassung enthaltenen Grundrecht auf Freiheit auch fiir diese Tiere
wiirden diese bei der Basler Bevdlkerung beliebten Einrichtungen sich der
Sklaverei schuldig machen und miissten wohl ihre Sklavinnen und Sklaven
schleunigst nach einem entsprechenden Rehabilitationstraining in die Frei-
heit entlassen. Die fehlende Forderung nach diesem Grundrecht vermeidet
den vermutlich damit verbundenen Unmut der Baslerinnen und Basler.

Nun konnte man meinen, die Initianten hétten die seit Jahrzehnten nicht
nur in der Schweiz emotional diskutierten wissenschaftlichen Versuche mit
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Primaten im Visier. Doch auch dies ist nicht der Fall. Die Universitit Basel
hat nie an Primaten geforscht. Der Zoo Basel flihrt nur Verhaltensversuche
durch, die mit keinerlei zusétzlichen Einschrinkungen oder Leid verbunden
sind. Das Basler Pharmaunternehmen Novartis hat mit Beginn des Jahres
2017 die Primatenhaltung aufgeldst und damit alle Versuche mit diesen Tie-
ren beendet. F. Hoffmann-La Roche wird mit Beginn 2019 nachziehen, zur-
zeit hélt das Pharmaunternehmen noch rund 50 Javaneraffen. Wéren die
Forderungen der Initiative nicht von der ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen auch insofern abgewichen, als sie die Grundrechte auf alle
Primaten ausdehnten, dann hitte die neue Rechtsordnung nicht einmal fiir
diese Tiere gegriffen.

Wozu also diese zahnlose Initiative, die sich bei niemandem unbeliebt
macht und bei einer Annahme durch das Stimmvolk kaum zu einer Verén-
derung des aktuellen Zustands fiihren wiirde?

1V. Die Fuss-in-der-Tiir-Technik

Die Antwort liegt auf der Hand, wenn die Initiative als ein ,,Fuss in der Tiir*
funktionieren soll. Dies die Formulierung eines Blogbeitrags auf der Home-
page von Sentience Politics.”

Die Fuss-in-der Tiir-Technik ist eine beliebte und offenbar wirksame Be-
einflussungs- und Verkaufstechnik. Psychologen untersuchen sie, Karriere-
bibeln empfehlen sie, angehende Betriebswirtschaftler pauken sie. Und
Verkdufer wenden sie an. Vor allem Haustiirvertreter sind dafiir beriichtigt.
Auf ein leicht zu erfiillendes Anliegen, die Bitte um eine kleine Gefillig-
keit, die kaum abzuschlagen ist, folgt eine weitergehende Forderung.

So auch im Fall der Primateninitiative. Das eigentliche Ziel sei, so der
Blog, weltweit garantierte Grundrechte fiir weitere Tiere. Etwa Schweine,
Kiithe und Hiihner, was unweigerlich eine vegane Erndhrung bedeuten
wiirde, so die offenherzige Aussage. Die Basel-Stadt Initiative ist somit ein
doppelter Tiir6ffner. Von den Primatenrechten zum Veganismus. Vom Lo-
kalen ins Globale.

Warum gerade Primatenrechte? Diese bieten sich an, da verfassungs-
rechtliche ,,Grundrechte fiir Primaten® leichter zu schlucken sind als ein
verfassungsrechtlich verordneter ,,Veganismus“. Wer sympathisiert

9 Baumann, 2016. In der deutschen Version dieses Beitrags findet sich die For-
mulierung nicht: https://sentience-politics.org/de/warum-wir-grundrechte-fur-
primaten-anstreben (Zugriff 10.8.2018).
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schliesslich nicht mit Menschenaffen, die uns ja nur allzu dhnlich erschei-
nen? Da ist die psychologische Hiirde nicht hoch, ihnen auch ein, zwei
Grundrechte zu gonnen. Der Widerstand wére jedoch unvergleichbar hoher,
sollte dariiber abgestimmt werden, eigene Erndhrungsgewohnheiten umzu-
stellen. Und zwar radikal. Hin zu einer téglichen, lebenslangen Didt und
auch sonstigen Lebensweise, die frei von jeglichen tierischen Produkten
ware.

Das auf unsere Psychologie, auf Kultur, Tradition und Gewohnheiten
Riicksicht nehmende Argument findet sich auch in dem erwéhnten Blog:
,Fir den durchschnittlichen Biirger ist es viel einfacher, Grundrechte fiir
Primaten zu unterstiitzen als die Nahrungsgewohnheiten zu andern.“'” Das
ist klassische Fuss-in-der-Tiir-Technik. Da ausserdem der in Basel beliebte
Zoo wie auch der Tierpark Lange Erlen nicht von der Initiative betroffen
wiren, macht die ganze Angelegenheit noch einfacher.

Warum gerade ein Schweizer Kanton? Die Schweiz bietet sich an, da sie
weltweit das einzige Land ist, in dem das direktdemokratische Initiativrecht
auf allen politischen Ebenen zu den durch die Verfassung garantierten
Rechten der Biirgerinnen und Biirger gehort. Das heisst, Volksinitiativen
konnen auf der Ebene der Kommunen, Kantone und des Bundes lanciert
werden.

B. Das Initiativrecht der Schweiz

Auch wenn in anderen Landern zunehmend Volksrechte etabliert werden,
so ist die Schweiz weiterhin das Land, in dem sie am stérksten ausgebaut
sind und am héufigsten genutzt werden.'' Rund ein Viertel aller Volksab-
stimmungen weltweit finden hier statt.'> Volkssouverinitit und Volks-
rechte sind pathetische Begriffe, die vergessen lassen konnen, dass die
meisten Entscheidungen in der Schweiz dennoch von Volksvertretern ge-
fallt werden. Doch dank Referenden und Initiativen haben die Stimmbe-
rechtigten die Moglichkeit, direkt und abschliessend {iber Sachfragen abzu-
stimmen. Da kaum ein Thema ausgeschlossen ist'"”, bei dem sie Mitsprache
hitten oder einfordern konnten, haben sie somit gegeniiber den gewihlten
Vertretern das letzte Wort.

10 Ebd.

11 Vgl Vatter, 2016, S. 359.

12 Altman, 2010.

13 Es gibt Ausschliisse, auf Bundesebene etwa bei ,,zwingenden Griinden des Vol-
kerrechts®.
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In Referenden wird {iber Beschliisse abgestimmt, die das Parlament zu-
vor gefasst hat. Da diese Nachkontrolle die gesetzgebenden Prozesse ver-
langsamen kann, hat sie sich den Ruf eines Bremspedals Zugezogen.14 In-
itiativen konnen dem Ganzen wieder Schwung geben. Sie sind ein Instru-
ment, mit dem das als Opposition fungierende Volk nicht auf eine Geset-
zesvorlage reagiert, sondern neue Gesetze oder Verfassungsartikel einfiih-
ren oder bestehende revidieren kann. Vor allem Minderheiten soll so ein
Weg offenstehen, um ihre Ideen in die vorliegende Rechtsordnung einzu-
bringen. Dafiir geniigt es, dass sie fiir ihr Anliegen eine bestimmte Anzahl
von giiltigen Unterschriften sammeln und diese bei der entsprechenden Be-
horde einreichen.

Als 1848 — dem Geburtsjahr des Schweizerischen Bundesstaates — die
Bundesverfassung in Kraft trat, enthielt Artikel 113 das Recht, mit einem
Quorum von 50'000 Unterschriften die Totalrevision der Verfassung zu ini-
tileren. 1891 wurde Artikel 121 verabschiedet, der seither auch eine Revi-
sion von Teilen der Bundesverfassung ermdglicht.

Die erste angenommene Initiative wurde iibrigens 1892 von Deutsch-
schweizer Tierschutzvereinen eingereicht. Sie forderte das Verbot des
Schéchtens und wurde 1893 mit 60 Prozent der Stimmen akzeptiert. Die
Argumentationen des sie begleitenden Abstimmungskampfs zeigen aller-
dings, dass vor allem antisemitische und weniger tierschiitzerische Motive
im Spiel waren.

Eidgenossische Volksinitiativen wurden anfanglich nur selten lanciert.'®
25 waren es in den vier Jahrzehnten zwischen 1891 und 193 1. Erst mit der
Weltwirtschaftskrise nahm ihre Anzahl deutlich zu. Allein zwischen 1931
und 1940 kamen 21 Initiativen zustande, angenommen wurde indessen
keine. Der Zweite Weltkrieg fiihrte zu einem voriibergehenden Riickgang,
in den 1970ern erreichte die Anzahl erstmals die Marke von 40. Eine Zu-
nahme, die auch mit der Einfilhrung des Frauenstimmrechts erklért wird,
mit dem sich nicht nur die Anzahl der Stimmberechtigten auf einen Schlag
verdoppelt hatte, sondern damit auch der Personen, die fiir eine Unterschrift
auf einem Initiativbogen motiviert werden kénnen.

1977 wurde auch das Quorum der Unterschriften, die es braucht, um eine
Initiative einzureichen, von 50'000 auf 100'000 verdoppelt Doch die zu-
stande gekommenen Initiativen wurden nicht weniger. Keines der folgen-
den Jahrzehnte unterschritt mehr die Marke von 40 Initiativen. Allein 57 —

14 Zu einer kritischen Einschitzung der ,,Uberbremsung* vgl. Wili, 1993.
15 Kiilling, 2012.
16  Vgl. dazu und zum Folgenden Degen, 2016.
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das sind rund ein Fiinftel aller Initiativen seit 1891 — kamen zwischen 1991
und 2000 vors Volk. Der Trend scheint damit so ungebrochen wie die Stim-
men nicht leiser werden, die vor einer ,Initiativenflut® warnen und tber
Massnahmen diskutieren, mit der sie einzuddmmen sei.

Unterschriftenquoren miissen in zwei Richtungen tariert werden. Denn
einerseits erfordern Initiativen Zeit und Geld. Nicht nur vom Initiativkomi-
tee, sondern auch von den Behorden, die die Abstimmung vorbereiten und
durchfiihren. Geniigend hohe Quoren sollen daher die Funktionsfiahigkeit
des Staatsapparates schiitzen. Andererseits gilt auch, dass sie so niedrig
bleiben miissen, dass sie den Minderheitenschutz nicht einschrinken.'’ Den
kleinen, im Mainstream nicht verankerten und auch nicht finanzstarken
Gruppierungen muss die Moglichkeit offengehalten werden, eine Initiative
zu lancieren. Dieses Argument gilt auch fiir die Unterschriftenquoren auf
kantonaler und kommunaler Ebene, wovon nicht zuletzt auch der Verein
Sentience Politics profitiert.

Alle Initiativen auf Bundesebene sind Verfassungsinitiativen. Auch
wenn es wiederholt gefordert wurde: Gesetzesinitiativen, also Initiativen,
die auf eine Revision bestehender oder die Einfithrung neuer Bundesgesetze
abzielen, gibt es bis heute auf dieser Ebene nicht. Bei den Kantonen und
Gemeinden ist das anders. Die Liste der direktdemokratischen Instrumente
ist hier langer.

Ab Mitte des 19. Jahrhunderts etablierte sich auf Kantonsebene nicht nur
die Volksinitiative zur Teilrevision der jeweiligen kantonalen Verfassung,
sondern auch die Gesetzesinitiative, um ein neues kantonales Gesetz zu er-
lassen oder ein existierendes zu dndern oder aufzuheben. Zuerst 1852 im
Aargau. Es folgten 1863 Basel-Landschaft, 1869 Ziirich, Thurgau sowie
Solothurn und 1889 Basel-Stadt. Mit der Zeit wurde das Initiativrecht aus-
geweitet. Auf Verlangen des Volkes konnen etwa auch Behorden abberufen
oder Verwaltungsangelegenheiten modifiziert werden.

1. Volksinitiativen in Basel-Stadt

Der Stadtkanton Basel-Stadt, in dem die Initiative ,,Grundrechte fiir Prima-
ten eingereicht wurde, ist von der Fliche her gesehen der kleinste, jedoch
zugleich der am dichtesten besiedelte schweizerische Kanton. Er blieb {ib-
rig, als sich der Kanton Basel-Landschaft 1833 in einer gewaltsamen Aus-
einandersetzung vom bisherigen Kanton Basel abspaltete.

17 Dazu Braun Binder, 2014, S. 543 f.
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2005 nahmen die Stimmberechtigten von Basel-Stadt die aktuelle Kan-
tonsverfassung an und 16sten damit die Verfassung vom 1889 ab. Regiert
wird Basel-Stadt vom sogenannten Regierungsrat; er besteht aus sieben
Mitgliedern. Das Parlament, Grosser Rat genannt, setzt sich aus 100 Perso-
nen zusammen, die fiir eine Amtsperiode von vier Jahren gewihlt sind.

Fiir die politischen Rechte braucht es zweierlei: die schweizerische
Staatsbiirgerschaft sowie den zivilrechtlichen Wohnsitz in Basel-Stadt. Wer
dies besitzt, kann an Abstimmungen teilnehmen, Wahlvorschlidge einrei-
chen, sich an Wahlen beteiligen, sich in 6ffentliche Amter wihlen lassen
sowie Initiativen und Referenden einleiten und unterzeichnen.'®

In Basel-Stadt leben, Stand 2017, rund 106'000 Stimmberechtigte.19 Mit
einem Quorum von 3'000 giiltigen Unterschriften — damals knapp drei Pro-
zent der Stimmberechtigten — kann eine Initiative eingereicht werden. Diese
kann verlangen, dass neue Bestimmungen in die kantonale Verfassung oder
die kantonale Gesetzgebung aufgenommen oder schon vorhandene gedn-
dert oder aufgehoben werden. Auch gewisse Verwaltungsbeschliisse des
Parlaments konnen Inhalt von Volksentscheiden sein.”

1. Von der Komiteebildung zum Volksentscheid

Wer in Basel-Stadt eine Initiative zur Abstimmung vor das Volk bringen
will, kommt nicht darum herum, ein Komitee zu griinden, das im Minimum
aus sieben Mitgliedern besteht, die ihre politischen Rechte in Basel-Stadt
besitzen. Das Komitee muss der Staatskanzlei seine Initiative zur Vorprii-
fung einreichen. Das ist nicht mehr als ein Formularentwurf fiir die zu sam-
melnden Unterschriften. Zwingend ist unter anderem ein Titel, der weder
irrefiihrend ist noch mit anderen Initiativen verwechselt werden kann oder
personliche oder kommerzielle Werbung enthélt.”! Die rechtliche Zuléssig-
keit der Initiative wird nicht iiberpriift. Sie erfolgt erst, wenn alle ndtigen
Unterschriften gesammelt sind.

18 Zum Stimmrecht in Basel-Stadt vgl. Wullschleger, 2008, S. 135 ff.

19 Statistisches Amt Basel-Stadt: http://www.statistik.bs.ch/hacufig-gefragt/basel-
kompakt.html (Zugriff 10.8.2018).

20  Zum Initiativrecht in Basel-Stadt vgl. Wullschleger, 2008, S. 154 ff.

21  Zur Vorpriifung, Einreichung und Riickzug von Initiativen vgl. Kanton Basel-
Stadt Staatskanzlei, 2015 und das Gesetz betreffend Initiative und Referendum
(IRG), http://www.gesetzessammlung.bs.ch/frontend/versions/2174 (Zugriff 10.8.
2018).
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Wenn die Staatskanzlei an dem Formularentwurf formal nichts zu bean-
standen hat, ldsst sie ihn im Kantonsblatt veroffentlichen. Ab diesem Zeit-
punkt bleiben dem Initiativkomitee 18 Monate Zeit, um die erforderlichen
3'000 Unterschriften zu sammeln. Spitestens im 19. Monat miissen sie an
die Staatskanzlei eingereicht werden. Ein weiterer Monat vergeht, in dem
die jeweils zustéindige Behorde der Wohngemeinde die Giiltigkeit jeder ein-
zelnen Unterschrift iberpriift und das Ergebnis der Staatskanzlei mitteilt. Je
nachdem, ob das nétige Quorum erreicht oder unterschritten wird, verfiigt
die Kanzlei, ob die Initiative zustande gekommen ist oder nicht. Das Ergeb-
nis wird wieder im Kantonsblatt publiziert. Eine zustande gekommene Ini-
tiative wird an den Regierungsrat des Kantons weitergeleitet. Erst jetzt er-
folgt die Priifung, ob die Initiative rechtlich zuldssig ist. Dafiir bleiben dem
Regierungsrat, zusammen mit dem fiir die Initiative zustdndigen Departe-
ment, drei Monate.

Es gibt eine Reihe von Griinden, warum kantonale Initiativen ganz oder
teilweise ungiiltig sein kénnen.” Im sogenannten Grundsatz der Einheit der
Materie zeigt sich der hohe Wert, den die Schweizer der Freiheit des Ein-
zelnen zumessen. Denn eine Initiative darf nicht zwei oder mehrere Themen
zusammenbinden, die sachlich nicht zusammengehoren. Dies soll garantie-
ren, dass iiber jedes Thema getrennt und somit unterschiedlich abgestimmt
werden kann. Zusétzlich muss das Gebot der Durchfiihrbarkeit eingehalten
werden. Auch eine schweizerische Initiative kann nicht die Sterne vom
Himmel holen und muss daher prinzipiell umsetzbar sein. Die hdchste
Hiirde ist das libergeordnete Recht. Die Initiative darf weder gegen Volker-
recht — wie etwa die Europdische Menschenrechtskonvention — noch gegen
Bundesrecht oder interkantonales Recht verstossen. Kantonsverfassungen
sind ,,cembedded constitutions)*, so Andreas Auer, ,,umrahmt und getragen
von einem weiten und breiten Normenumfeld, dem sie sich nicht zu entzie-
hen Vermégen“.23 An dieser Hiirde scheiterte, zumindest vorldufig, die Ini-
tiative ,,Grundrechte fiir Primaten®, da sie, so das Urteil des Regierungsrats
Basel-Stadt, nicht bundesrechtskonform sei.”*

In einem weiteren Schritt beantragt der Regierungsrat dem Grossen Rat,
die Initiative fiir zuldssig oder unzuléssig zu erkldren. Daraufhin entschei-
det entweder das Parlament selbst oder es iiberweist den Antrag des Regie-
rungsrats an das Verfassungsgericht. Ist die Entscheidung schliesslich ge-
fallt und die Initiative fiir rechtlich giiltig erklart worden, dann muss die

22 Zu den Giiltigkeitsvoraussetzungen siehe Auer, 2016, S. 432 ff.
23 Ebd, S. 19.
24 Vgl. dazu Abschnitt D.I. dieses Textes.
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Initiative, gibt es keinen Gegenvorschlag, sofort zur Abstimmung freigege-
ben werden. Mit Gegenvorschlag bleiben 15 Monate Zeit bis zur Volksab-
stimmung.25

Uber 52 Vorlagen wurde in Basel-Stadt in den Jahren 2001 bis 2012 ab-
gestimmt. 24 wurden angenommen, 28 abgelehnt.

11. Die fiinfte Funktion: Der Tiirdffner

Initiativen wurden — dies die urspriingliche Idee — nicht als Instrument fiir
grosse, einflussreiche Parteien oder Verbande geschaffen, sondern fiir neu
aufkommende, nicht etablierte soziale Bewegungen oder Aussenseitergrup-
pen ohne schlagkriftige Lobby. Diese Minderheiten sollten ein Mittel an
die Hand bekommen, um gegen die herrschenden Eliten opponieren zu kon-
nen. Wenn es funktioniert, wird hier nicht nur Dampf abgelassen, um ihn
dekorativ verpuffen zu lassen. Vielmehr wird den staatlichen Behorden in
einer Weise Dampf gemacht, dass sie Forderungen in die Rechtsordnung
aufnehmen, von denen sie urspriinglich nicht wissen wollten. Wolf Linder
etablierte daflir den Begriff Ventilfunktion. Neben dieser Funktion hat er
drei weitere mit ebenfalls sprechenden Namen ausgemacht, die allesamt
verdeutlichen, dass auch abgelehnte oder zuriickgezogene Volksinitiativen
— immerhin rund 90 Prozent aller eingereichten Initiativen! — durchaus nicht
folgenlos bleiben miissen.”

Die Katalysatorfunktion von eingereichten Initiativen erleichtert oder ka-
talysiert die Entwicklung hin zu neuen politischen Themen und dient somit
dem Agenda-Setting. Hier werden Themen eingefiihrt, fiir die die Zeit in-
sofern nicht reif ist, als von den Initianten eine Abstimmungsniederlage
meist vorhergesehen wird und das Parlament fiir gewohnlich auch keinen
Gegenvorschlag ausarbeitet.

Die Schwungradfunktion greift, wenn die Forderungen der Initiative
schon von grosseren Kreisen diskutiert oder gar in der Mitte der Gesell-
schaft angekommen sind. Diese Initiativen ndtigen Regierung und Parla-
ment entweder zu einem Gegenvorschlag, der die Forderungen zumindest
teilweise erfiillt. Oder die Initiative wirkt nach, weil ihre Anliegen in der

25 Langere Zeiten — bis zu maximal 27 Monaten — kdnnen nur die unformulierten
Initiativen in Anspruch nehmen, also Initiativen, die eine allgemeine Anregung
enthalten und keine ausgearbeiteten Erlasse oder Beschliisse formulieren. Eine To-
talrevision der Verfassung kann etwa nur iiber solch eine unformulierte Initiative
gefordert werden.

26 Linder & Mueller, 2017, Seite 321 ff.
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zukiinftigen Gesetzgebung beriicksichtig werden. Das politische System,
etablierte Verbande, Parteien, und Behdrden nehmen Forderungen auf, von
denen sie ansonsten vergleichsweise unbeeindruckt geblieben wiren.

Wihrend Initiativen als Ventil, Katalysator und Schwungrad dem ur-
spriinglichen Zweck der Minderheitenforderung dienen, ist das fiir die
vierte Funktion, die Wahlhelferfunktion anders. ,,Die Volksinitiative wurde
nicht fiir Wahlkdmpfe und die Profilierung der Parteien eingefiihrt, die in
den Regierungen und Parlamenten mit Fraktionsstirke vertreten sind*, so
etwa die ehemalige Bundeskanzlerin Annemarie Huber-Hotz in einem In-
terview aus dem Jahre 2014.% Sie kritisierte damit eine neuere Entwick-
lung, in der das Initiativrecht von allseits bekannten Parteien eingesetzt
wird, um potentielle Wéhler zu mobilisieren. Die Volksinitiative funktio-
niert hier wie ein Animator im Ferienresort, der sich bemiiht, die Leute aus
ihren Liegestiihlen zu locken. Im Falle der von Parteien genutzten Initiative
wire die angestrebte Aktivitét ein Kreuz an richtiger Stelle auf dem Wahl-
zettel. Ob der in der Initiative behandelte Sachverhalt angenommen wird,
ist dabei sekunddr. Empirisch bestdtigen lédsst sich dieser vieldiskutierte
Trend hin zur Wahlhelferfunktion allerdings nicht, so jedenfalls eine Un-
tersuchung von Flavia Caroni und Adrian Vatter aus dem Jahre 2016.%*

Kritisch diskutiert wird auch der Einfluss internationaler Konzerne auf
Kampagnen, die die Initiativen wihrend der Unterschriftensammlung und
im Vorfeld der Abstimmung begleiten. Die sogenannte ,,Zwillingsinitia-
tive* verlangte etwa auf Bundesebene ein Verbot von Alkohol- und Tabak-
werbung. 1993 wurde sie mit 75 Prozent der Stimmen abgelehnt. Nach Mei-
nung von Kritikern nicht zuletzt durch das hohe Engagement multinationa-
ler Konzerne wie Philip Morris, British American Tobacco oder Japan To-
bacco International, die hohe Betrdge in den Abstimmungskampf und in
eine Forschung fliessen liessen, die eine Ablehnung vermeintlich wissen-
schaftlich stiitzte.” ,, The power of money* ist hier kaum von der Hand zu
weisen.”

Da die Chancengleichheit der Pro- und Kontraseite bei solch einem ho-
hen Finanzeinsatz einer Seite verletzt sein kann, diskutieren etwa Nadja
Braun Binder und Kollegen Regeln zur Transparenz oder zur maximalen

27  https://www.luzernerzeitung.ch/schweiz/fluechtlinge-migration-hat-heute-ein-
anderes-gesicht-1d.84164 (Zugriff 10.8.2018).

28 Caroni & Vatter, 2016.

29 Lee & Glantz, 2001 oder auch Kaelin, 2016.

30 Broder, 2000 verwendet diesen Slogan im Untertitel seines Buches, in dem er die
Macht des Geldes auf die Volksentscheide in Gliedstaaten der USA vorstellt.
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Hohe von Spenden.31 Auch Initiativen, eidgendssisch oder kantonal, wur-
den zu diesem Thema wiederholt lanciert. Im Kanton Freiburg miissen etwa
die Parteien seit der Annahme der kantonalen Verfassungsinitiative ,,Trans-
parenz bei der Finanzierung der Politik” in der Abstimmung vom 4. Mérz
2018 ihre Kampagnenbudgets und die Namen von Grossspendern offenle-
gen. Die Abstimmung {iber die eidgendssische Volksinitiative ,,Fiir mehr
Transparenz in der Politikfinanzierung®, die am 31. Oktober 2017 zustande
gekommen ist, steht noch aus.*>

Die vier Linderschen Funktionen sind fiir die Primateninitiative nicht
ausschlaggebend, auch wenn Katalysator- und Schwungradfunktion eine
Rolle spielen mogen. Zwar haben die Anliegen von Sentience Politics star-
ken Riickhalt im Ausland, das ganz grosse Geld wie im Beispiel mit der
Tabakindustrie scheint jedoch nicht im Spiel zu sein. Entscheidend fiir die
Lancierung der Initiative ist meiner Einschétzung nach stattdessen die Hoff-
nung auf eine bisher nicht diskutierte Funktion, fiir die sich der Name Tiir-
Offnerfunktion anbietet.

C. Politik fiir alle empfindungsfihigen Wesen

»Politik fiir alle empfindungsfahigen Lebewesen”. Mit diesem Slogan
wurde Sentience Politics Ende 2013 aus der Taufe gehoben. Anfénglich ein
Projekt der Stiftung fiir Effektiven Altruismus Schweiz, ist Sentience Politics
seit 2017 ein unabhingiger Verein mit Sitz in Basel, der sich ausschliesslich
politischen Projekten in der Schweiz widmet. Die Stiftung fiir Effektiven
Altruismus wiederum war 2015 von dem Basler Verein GBS Schweiz auf
die Beine gestellt worden, dessen Aktivitdten in der neuen Stiftung aufgin-
gen. Soweit spielt sich alles in Basel ab, doch sind dies Ableger, die ihre
Mutterpflanzen jenseits der Schweizer Grenze haben.

1. Sentience Politics, global und pro-vegan
GBS Schweiz, Ende 2013 gegriindet, steht der deutschen Giordano-Bruno-

Stiftung (gbs) nahe und vertritt wie diese den Evolutiondren Humanismus,
der als eine ,,Liebeserkldrung an den Affen in uns“ verstanden wird.? Als

31 Braun Binder, HeuBlner, & Schiller, 2014.
32 https://www.bk.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis466.html (Zugriff 10.8.2018).
33  Schmidt-Salomon, 2006.
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der Verein zwei Jahre spater die Stiftung fiir Effektiven Altruismus Schweiz
griindete, schloss er damit an eine soziale Bewegung aus England und Ame-
rika an, die seit 2010 an Fahrt aufgenommen hat. Getragen wird sie von
jungen, enthusiastischen Menschen, die sich Grosses vorgenommen haben:
Verantwortung fiir die Zukunft der Menschheit, des Lebens auf der Erde
und des Globus als Ganzem. Ihr Leitfaden ist eine empirisch orientierte,
rationale und effiziente Ethik. Alles dreht sich um die eine Frage: Wie kon-
nen wir unsere Ressourcen nutzen, um in einem mdoglichst hohen Ausmass
dort zu helfen und einzugreifen, wo es am ndtigsten ist?

Kriftige Wurzeln des Effektiven Altruismus liegen in der Giving What
We Can-Bewegung (GWWC), die, im britischen Oxford beheimatet, eine
ethische Lebensoptimierung anstrebt, die das Gute so effektiv wie nur ir-
gend mdglich verfolgt. Wer dieser Bewegung angehort, hat das Verspre-
chen abgelegt, zumindest bis zum Erwerbsende, wenn nicht bis zum Le-
bensende, mindestens zehn Prozent seines Einkommens an Organisationen
zu spenden, die damit maximal Gutes tun.** Eine andere Wurzel ist Give-
Well mit Sitz in San Francisco. Gegriindet 2007 von Hedgefonds-Mana-
gern, die sich fragten, was sie mit ihren Vermodgen anfangen sollten, analy-
siert diese NGO, welche Wohltitigkeitsorganisationen am effektivsten ar-
beiten. Nur diejenigen, die mit mdglichst geringem Einsatz moglichst viel
Gutes tun, werden von GiveWell als Empfanger fiir Spenden empfohlen.

Madglichst effizient Gutes tun, das ist auch die Devise von Sentience Po-
litics. Hinzu kommt der ausdriickliche Fokus auf die Interessen aller emp-
findungsfahigen Wesen, also aller Sdugetiere, Vogel, Tintenfische und, wie
einige Gruppierungen meinen, auch aller Reptilien, Fische und Insekten. Da
alle empfindungsfihigen Wesen mit uns das Interesse teilten, so wenig wie
moglich zu leiden (und so viel wie moglich zu geniessen), seien wir Men-
schen verpflichtet, sie ethisch zu beriicksichtigen. Das heisst, ihr Leid zu
vermindern oder, noch besser, zu verhindern sowie ihr Wohlergehen nicht
einzuschranken oder, noch besser, zu erhdhen.*

34 ,The pledge to give: I recognise that I can use part of my income to do a significant
amount of good. Since I can live well enough on a smaller income, I pledge that
for the rest of my life or until the day I retire, I shall give at least ten percent of
what I earn to whichever organisations can most effectively use it to improve the
lives of others, now and in the years to come. I make this pledge freely, openly,
and sincerely.” (https://www.givingwhatwecan.org/pledge/#the-pledge-to-give
[Zugriff 10.8.2018]).

35 Vgl. dazu das Booklet unter https://sentience-politics.org/about/, S. 2 (Zugriff
10.8.2018): ,,We believe equal suffering should count equally, regardless of the
external characteristics of the individual concerned, such as race, gender or spe-
cies”.
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Fiir ihre gute Tat, rational und effizient umgesetzt, hat Sentience Politics
einen politischen Ansatz gewihlt: Die Lancierung von Initiativen in der
Schweiz. Der Vorteil dieses Ansatzes sei, dass ,,mit einem sehr kleinen Auf-
wand grosse gesellschaftliche Debatten™ ausgelost werden konnten, so
nicht ohne Stolz der Think Tank in einer Online-Broschiire.*

Auch der hier vorliegende Text kann durchaus als Beweis fiir diese Effi-
zienzerwartung verbucht werden. Nicht ohne Aufwand greift er die Initia-
tive und ihre vorder- und hintergriindigen Anliegen auf, trigt sie in dieses
Jahrbuch, stirkt den Fuss in der Tir und unterstiitzt somit die Initianten in
ihrem Anliegen, eine Debatte zu lancieren, die zu einer radikalen Umstel-
lung der Lebens- und Organisationsweise aller menschlichen Gesellschaf-
ten fiihren soll.

1. Die bisher lancierten Initiativen

Die erste von Sentience Politics verantwortete Initiative trug den Titel
»Nachhaltige und faire Ernéihrung“.37 Als kantonale Gesetzesinitiative im
Juni 2014 in Basel-Stadt eingereicht, kam sie im Mérz 2018 vor das Volk,
das sie mit etwas iiber 67 Prozent ablehnte.”® Zwei weitere Initiativen mit
demselben Titel folgten, nun auf kommunaler Ebene. In der Stadt Ziirich
wurde sie im Oktober 2015 eingereicht, der Gemeinderat formulierte einen
Gegenvorschlag, was wiederum Sentience Politics und Sympathisanten be-
wog, die Initiative zuriickzuziehen. Dieser Gegenvorschlag wurde im No-
vember 2017 mit 60 Prozent angenommen — ein Beispiel fiir die Schwung-
radfunktion von Initiativen.” In der Stadt Luzern sammelte das Initiativko-
mitee die notigen Unterschriften innert 48 Stunden und iiberbrachten sie im
September 2016 der Gemeindekanzlei. Der Luzerner Stadtrat legte darauf-
hin ebenfalls einen Gegenvorschlag vor, wieder zogen die Initianten ihre
Initiative zuriick. Gegen diesen Gegenvorschlag ergriffen die Biirgerlichen
das Referendum, was dazu fiihrte, dass im September 2018 die Luzerner
iiber den Gegenvorschlag abstimmen werden.

36 Ebd,S. 4.

37 Zu den von Sentience Politics lancierten Initiativen siche https://sentience-
politics.org/ de/politik (Zugriff 10.8.2018).

38  http://www.staatskanzlei.bs.ch/politische-rechte/wahlen-abstimmungen/resultate-
archiv.html (Zugriff 10.8.2018).

39  https://www.stadt-zuerich.ch/portal/de/index/politik_u_recht/abstimmungen_
u_wahlen/vergangene_termine/171126/resultate.html?path=sg_resultate_
vorlage1005&context=standalone (Zugriff 10.8.2018).
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,Keine Massentierhaltung in der Schweiz® ist die erste von Sentience
Politics eingereichte eidgendssische Volksinitiative. Sie zielt auf die Ergén-
zung des in Artikel 80 der Bundesverfassung verankerten Tierschutzes, in-
dem ein neuer Artikel 80a (,,Landwirtschaftliche Tierhaltung®) hinzugefiigt
wird. Hier soll es unter anderem zukiinftig heissen: ,,Die Tierwiirde umfasst
den Anspruch, nicht in Massentierhaltung zu leben*.* Die Sammlung der
fiir die Initiative ndtigen 100'000 Unterschriften startete im Juni 2018."

Diese vier explizit pro-veganen Initiativen sind vergleichsweise moderat
und verlangen kein umfassendes Verbot der Tiernutzung. Die Erndhrungs-
initiativen fordern die vegane Erndhrungsweise, wollen jedoch nicht den
konsequenten Verzicht auf fleischliche Nahrung durchsetzen. Die Massen-
tierhaltungsinitiative will nur diese Art der Haltung verbieten, nicht prinzi-
piell das Halten und Ziichten von Tieren unterbinden. Das kann eine Sala-
mitaktik sein, die mit einer Reihe von kleinen Schritten ebenfalls einen um-
fassenden Veganismus anstrebt. Dennoch sind die ,,Grundrechte fiir Prima-
ten“ von ganz anderer Art, da diese Initiative auf den ersten Blick nichts mit
dem Veganismus zu tun hat. Hier liegt also die Tiir6ffnerfunktion vor. Erst
hinter der zu 6ffnenden Tiir wartet eine Weltanschauung, die Grundrechte
fiir alle Tiere verlangt, was mit einer ausschliesslich veganen Lebensweise
verbunden wire.

Die Initiative wird von einem rund 20-seitigen Positionspapier von Sen-
tience Politics begleitet.42 Hier legen die Initianten ausfiihrlich dar, warum
Primaten in Basel-Stadt geschiitzt werden miissten. So seien die tierschutz-
rechtlichen Bestimmungen der Schweiz ungeniigend und wiirden den ,,Kern
der Interessen nichtmenschlicher Primaten auf Leben und Unversehrtheit*
nicht schiitzen. Sind damit die Grundrechte auf Leben und korperliche und
geistige Unversehrtheit gemeint, dann stimmt die Aussage.

Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft zielt auf
die Bewahrung der ,,Wiirde der Kreatur.* Die nachgeordneten Tierschutz-
gesetzgebungen und -verordnungen schreiben mit der sogenannten Giiter-
abwigung ein Verfahren vor, das Wiirdeverletzung und Leiden von Tieren
und somit auch von Primaten auf ein Minimum reduziert. Leben sowie geis-
tige und korperliche Unversehrtheit sind also nur eingeschrankt geschiitzt.

40  Zusitzlich wird eine Erginzung des Art. 197 ,,Ubergangsbestimmungen® verlangt.

41 https://massentierhaltung.ch (Zugriff 10.8.2018).

42  Fasel, Blattner, Mannino, & Baumann, 2016.

43 So ausdriicklich in Artikel 120 Absatz 2 mit Blick auf die Gentechnologie im Aus-
serhumanbereich. Vgl. dazu Kapitel C.III dieses Textes.

26

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Der Fuss in der Tiir

1I. Die schweizerische Tierschutzgesetzgebung

In den 1970ern publizierte der Ethiker Peter Singer das Buch ,,Animal Libe-
ration“, das zum Grundlagenwerk der Tierschutz- und auch spiteren Tier-
rechtsbewegung avancierte.** Er argumentiert, nicht die Artzugehdrigkeit
sei das ethisch relevante Kriterium, wie mit Lebewesen umzugehen sei,
sondern deren Interessen. Empfindungsfahige Wesen teilten mit uns Men-
schen das Interesse, moglichst wenig zu leiden. Grund genug — gleiche In-
teressen miissten gleich beriicksichtigt werden —, sie moralisch zu bertick-
sichtigen. Thr bisheriger Ausschluss sei ein Speziesismus, der ebenso wie
Rassismus und Sexismus iiberwunden werden miisse.

Die Alternative zum Speziesismus ist ein weiterer [smus, der sogenannte
Pathozentrismus, der sich an den griechischen Begriff pathein (empfinden,
erleiden) anlehnt. Mit ihm wird die Haltung bezeichnet, dass sich unser mo-
ralisches Handeln auf alle empfindungsfédhigen Lebewesen richten miisse.
Auf diesem Pathozentrismus ruht nicht nur die ,,Politik fiir alle empfin-
dungsfihigen Wesen® von Sentience Politics, sondern auch die schweizeri-
sche Tierschutzgesetzgebung, da sie all denjenigen Tiergruppen Schutz-
rechte zuweist, von denen angenommen wird, dass sie Leid empfinden kon-
nen.

Da, wie schon ausgefiihrt, die Initiative in Basel-Stadt kaum einen Ein-
fluss auf das Wohlergehen von Primaten hétte, und allenfalls nur zukiinftige
Forschungsprojekte der Pharmaindustrie oder anderer Forschungseinrich-
tungen mit diesen Tieren beeintrdchtigen konnte, stellt der folgende Ab-
schnitt die schweizerische Rechtsordnung zu Forschung mit diesen Tieren
dar.

111, Giiterabwdgung zum Wohle des Menschen

Der Mensch kann ,,bei der ihm gebotenen Losung seiner Probleme auf wis-
senschaftliche Untersuchungen an Tieren nicht verzichten®, so die Ethik-
kommission fiir Tierversuche der Akademien der Wissenschaften Schweiz
im Jahre 2005. Die Kommission fahrt fort, dass ,,der ethische Grundsatz der
,Ehrfurcht vor dem Leben‘ und der Achtung der ,Wiirde der Kreatur‘* aus-
serdem den Schutz der Tiere gebiete.* In diesem Spannungsfeld empfichlt

44  Singer, 1975.
45  Ethikkommission fiir Tierversuche der Akademien der Wissenschaften Schweiz,
2005, S. 1.
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sie die sogenannte Giiterabwagung, in der jeder Versuch mit Tieren durch
iiberwiegende Werte und Interessen begriindet sein muss.*

Die schweizerische Tierschutzgesetzgebung entspricht dieser Empfeh-
lung. Sie verwendet das Singersche Kriterium der Empfindungsfahigkeit,
um zu beurteilen, auf welche Lebewesen sich unsere moralischen Uberle-
gungen beziehen sollen. Mit der Giiterabwagung wird die Frage beantwor-
tet, wie die moralische Beriicksichtigung auszusehen habe: Tierversuche an
empfindungsfidhigen Wesen sind dann erlaubt, wenn der erwartete Nutzen
fiir das Wohlergehen des Menschen stérker ins Gewicht féllt als das Wohl-
ergehen und die Wiirde des Tieres.*’

Diese Giliterabwagung wiirde fiir Primaten unzuléssig, erhielten die Tiere
die geforderten Grundrechte. Sie bliebe auch dann verboten, wenn Versu-
che mit Primaten die nach der Ethikkommission ,,gebotene Losung* unserer
Probleme wiren. Grundrechte fiir Primaten wiirden unter allen Umstdnden
gelten und wiren nicht verhandelbar.

1. Die ,,Wirde der Kreatur®”, verhandelbar

Die Verwendung des Rechtsbegriffs ,,Wiirde der Kreatur* ist eine Beson-
derheit der schweizerischen Rechtsordnung. 1992 wurde der Artikel 24"
(heute Artikel 120) als Ergénzung der Bundesverfassung in einer Volksab-
stimmung angenommen. Der Artikel fordert, der ,,Wiirde der Kreatur”
Rechnung zu tragen.*® Damit betrat der schweizerische Gesetzgeber Neu-
land. Es war das erste Mal, dass in einer Staatsverfassung der Begriff Wiirde
im Zusammenhang mit nichtmenschlichen Lebewesen verwendet wurde.
Was der unbestimmte Rechtsbegriff ,,Wiirde der Kreatur* fiir die Umset-
zung des Artikels 120 bedeuten wiirde, war anfangs nicht klar. Daher war
es notig, den Sinn zu eruieren, welchen er zur Zeit seiner Entstehung und
Einfilhrung besass.*’ Als giingige Auslegung setzte sich durch, dass die
Wiirde der Kreatur dann respektiert werde, wenn die Kreatur in ihrem
Selbstzweck geschiitzt sei. Oder, anders ausgedriickt, dass die Kreatur einen

46 Ebd.S.2.

47 Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen: ,,Schweregrad und
Giiterabwégung®, https://www.blv.admin.ch/blv/de/home/tiere/tierversuche/
schweregrad-gueterabwaegung.html (Zugriff 10.8.2018).

48  Schon vor seiner Verwendung in der Bundesverfassung findet sich der Begriff in
der Verfassung des Kantons Aargau: ,,Lehre und Forschung haben die Wiirde der
Kreatur zu achten (Art. 2 §14; 25.6.1980).

49  Vgl. dazu Goetschel, 2002.
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ninhdrenten Wert* oder ,,Eigenwert* besdsse und daher um ihrer selbst wil-
len moralisch beriicksichtigt werden miisse.”’

Diese Interpretation wurde 13 Jahre spiter, 2005, im schweizerischen
Tierschutzgesetz aufgegriffen. In Artikel 1 bezeichnet es als seinen Zweck,
,»die Wiirde und das Wohlergehen des Tieres zu schiitzen” und bestimmt in
Artikel 3 Buchstabe a Satz 1 die Wiirde als ,,Eigenwert des Tieres, der im
Umgang mit ihm geachtet werden muss®“. Da auch der Begriff Eigenwert
dusserst auslegungsbediirftig ist, fahrt Art. 3 Buchstabe a Satz 3 fort, dass
die Wiirde missachtet werde, ,,wenn eine Belastung des Tieres nicht durch
iberwiegende Interessen gerechtfertigt werden kann®.

Mit dieser Festlegung ist die Voraussetzung fiir eine Giiterabwagung ge-
geben, da sie deutlich macht, dass Eigenwert und Wiirde eines Tieres nicht
absolut sind. Die Wiirde des Tieres darf also beeintrichtigt werden, wenn
es dafiir ,,liberwiegende Interessen® gibt. Dies ist ein entscheidender Unter-
schied zur ,,Menschenwiirde®, die 1945 Eingang in die Charta der Vereinten
Nationen fand. Anders als die Wiirde des Tieres, ist die Wiirde des Men-
schen nicht verhandelbar. Sie darf, so das Ideal, nicht durch andere Giiter
oder Werte relativiert oder eingeschrankt werden.

In einer weiteren Konkretisierung legt Art. 3 Buchstabe a Satz 4 des Tier-
schutzgesetzes fest, dass eine ,,Belastung® vorlige, ,,wenn dem Tier insbe-
sondere Schmerzen, Leiden oder Schiden zugefiigt werden, es in Angst ver-
setzt oder erniedrigt wird, wenn tiefgreifend in sein Erscheinungsbild oder
seine Fahigkeiten eingegriffen oder es iiberméssig instrumentalisiert wird.*

Dass Tieren weder Schmerzen, Leiden noch Schiden zugefiigt werden
sollen, ist Teil unserer Alltagsmoral. In unserem direkten Umgang mit Tie-
ren versuchen wir uns danach zu richten (blenden jedoch fiir gewohnlich
den gewiss nicht zimperlichen Umgang mit Tieren in der Massentierhaltung
aus). Uberlegungen hingegen, ob etwa Haustiere, die wie Kinder in Fell
behandelt werden, dadurch in ihrem ,,Eigenwert” nicht geniigend respek-
tiert und instrumentalisiert werden, bereiten uns nur selten Kopfzerbrechen.

Die Fokussierung auf die Leidensvermeidung und das Wohlergehen
zeigt sich auch in einer gemeinsamen Stellungnahme der Eidgendssischen
Ethikkommission fiir die Biotechnologie im Ausserhumanbereich (EKAH)
und der Eidgendssischen Kommission fiir Tierversuche (EKTV), in der sie
schreiben: ,,Die EKAH und die EKTV gehen davon aus, dass mit dem
Schutz des einzelnen Tieres vor ungerechtfertigten Leiden, Schmerzen,

50 Vgl. dazu Balzer, Rippe, & Schaber, 1998.
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Schéiden sowie vor ungerechtfertigtem In-Angst-versetzen bereits wesentli-
che Aspekte der Wiirde der Kreatur beriicksichtigt.“”' Erst an zweiter Stelle
werden als weitere Beeintrichtigungen der Wiirde ,,Eingriff ins Erschei-
nungsbild”, ,,Erniedrigung™ und ,,iibermédssige Instrumentalisierung®™ ge-
nannt.

2. Leidensfdhigkeit, auch hier

Die ,,Empfindungs-“ oder ,,Leidensfahigkeit* ist somit ein moralisch rele-
vantes Beurteilungskriterium, das die schweizerische Rechtsordnung mit
Sentience Politics teilt. ,,Politik fiir empfindungsfihige Wesen* verfolgen
so gesehen beide. Der Unterschied liegt in der Frage, welche Konsequenzen
dieser Fokus auf die Empfindungsfahigkeit hat.

Sentience Politics verfolgt mit den Grundrechten fiir Tiere einen Egali-
tarismus, also die schon erwidhnte Gemeinschaft der Gleichen. Das In-
teresse, nicht zu leiden, gilte bei Tieren und Menschen gleich viel. Tiere
hitten somit in dieser Hinsicht den gleichen moralischen Status und gends-
sen den gleichen verfassungsrechtlichen oder gesetzlichen Schutz wie Men-
schen. Sie diirften daher in keinem Fall menschlichen Zwecken dienen, egal
wie wichtig diese uns auch erscheinen mogen.

Die schweizerische Rechtsordnung beruht hingegen auf einem hierarchi-
schen Ansatz. Die Interessen von Menschen sind unter bestimmten Bedin-
gungen den Interessen anderer Lebewesen iibergeordnet. Dies findet in der
Giiterabwigung seinen Ausdruck. Der Gesetzgeber erlaubt daher Nutztier-
haltung und unter hohen Auflagen auch Versuche an Primaten und anderen
Tieren.

Ich will hier nicht bestreiten, dass bei der Umsetzung der schweizeri-
schen Tierschutzgesetzgebung noch viel Potential fiir das Tierwohl unge-
nutzt bleibt. Doch ebenso falsch wire zu {ibersehen, dass von vielen Seiten
an Verbesserungen gearbeitet wird. Als Beispiel fiir die Forschung mag das
3R Konzept dienen. Seinen Namen hat es von den Anfangsbuchstaben sei-
ner drei Ziele: Replace, Reduce, Refine. Das bedeutet, dass in der Schweiz
jeder Forschende verpflichtet ist, die Anzahl der eingesetzten Versuchstiere
auf ein Minimum zu reduzieren (Reduce), dabei soweit wie moglich auf
alternative Methoden zuriickzugreifen (Replace) und die notwendigen Ver-
suche so schonend wie moglich durchzufiihren (Refine). Bis 2017 unter-
stiitzte die Schweizer Stiftung Forschung 3R Forschungsprojekte zu den

51 Schweizerische Eidgenossenschaft, 2015, S. 6.
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3R-Prinzipien. Aufgrund eines Berichtes des Bundesrats zur ,,Zukunft der
Stiftung Forschung 3R und Alternativmethoden fiir Tierversuche® wurde
2018 ein nationales 3R-Kompetenzzentrum geschaffen, um die Forschung
zu 3R gezielter zu fordern und tierschutzrelevante Forschungsergebnisse
nachhaltiger umzusetzen.** Fiir die Nutztierhaltung gibt es leider kein ver-
gleichbares Konzept.

D. Die entscheidende Frage
1, Grundrechte fiir Primaten*, rechtlich unzuldssig

Die Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten®, wurde im Juni 2016 der Staats-
kanzlei zur Vorpriifung eingereicht. Als Kontakt gaben die unterzeichnen-
den Stimmberechtigten die Adresse von Sentience Politics in Basel an, da-
mals noch ein Projekt der Stiftung Effektiver Altruismus. Am 20. Juni 2016
verfligte die Staatskanzlei, dass der Entwurf der Unterschriftenliste und der
Initiativtitel die Formvorschriften des entsprechenden Gesetzes erfiillten.
Der Initiativtext wurde daraufhin im Kantonsblatt vom 22. Juni 2016 publi-
ziert. Ab diesem Zeitpunkt lief die Sammelfrist von 18 Monaten fiir die
mindestens 3'000 Unterschriften.

Am 12. September 2017 — vor dem offiziellen Ablauf der Sammelfrist
am 22. Dezember 2017 — reichten die Initianten die Unterschriftenlisten bei
der Staatskanzlei ein. Vier Tage spiter, am 16. September 2017, stellte
diese fest, dass mit 3'080 giiltigen Unterschriften das Quorum erreicht sei.
Die Initiative wurde daraufhin an den Regierungsrat zur rechtlichen Uber-
priiffung iiberwiesen.

Die gesetzliche Vorgabe fiir diese Uberpriifung ist das Gesetz betreffend
Initiative und Referendum (IRG).53 Hier heisst es unter §14: ,,Die Initiative
ist zuldssig, wenn sie hoherstehendes Recht beachtet, sich nur mit einem
Gegenstand befasst und nicht etwas Unmégliches verlangt.“ Bei der Uber-
priifung der Ubereinstimmung mit hoherstehendem Recht gilt ,,in dubio pro
populo®. Das heisst, dass Ungiiltigkeitserkldrungen, wenn irgend mdglich,
vermieden werden miissen, um die politischen Rechte der Stimmberechtig-
ten moglichst wenig zu beschrinken. Dennoch beantragte der Regierungs-

52  Eidgendssische Ethikkommission fiir die Biotechnologie im Ausserhumanbereich
(EKAH) und Eidgendéssische Kommission fiir Tierversuche (EKTV), 2001, S. 6.

53 Vgl die online Gesetzessammlung von Basel-Stadt:
http://www.gesetzessammlung.bs.ch/frontend/versions/2174 (Zugriff 10.8.2018).
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rat am 12. Dezember 2017, die Initiative fiir rechtlich unzuldssig zu erkla-
ren, da sie gegen hoherstehendes Recht verstosse.” Der Antrag wurde am
10. Januar 2018 vom Basler Grossen Rat mit 75 gegen eine Stimme bei 22
Enthaltungen angenommen.

In seinem Bericht iiber die rechtliche Zuldssigkeit bezeichnet der Regie-
rungsrat es als Zweck der Initiative, ein grundlegendes, unmittelbares und
von der Verfassung gewéhrleistetes Recht fiir jeden einzelnen nichtmensch-
lichen Primaten gegeniiber dem Staat zu schaffen. Daher sei zu priifen, ob
Tiere iiberhaupt grundrechtsfahig seien.”

Hier die juristische Argumentation des Regierungsrats: Das schweizeri-
sche Recht unterscheidet zwischen Rechtsubjekten und Rechtsobjekten.
Rechtsubjekte sind Triger von Rechten und Pflichten. Rechtsobjekte sind
Gegenstinde im weitesten Sinn. Sie sind der Macht eines Rechtssubjekts
unterworfen. Menschen, in der Juristensprache ,,natiirliche Personen®, sind
Rechtssubjekte. Warum? Weil Menschen qua Menschsein, also allein
dadurch, dass sie Menschen sind, notwendigerweise Rechtspersonlichkei-
ten und damit Rechtssubjekte seien. Tiere gelten hingegen nicht als Rechts-
personlichkeiten, konnen somit auch keine Rechtssubjekte sein. Als Sa-
chen, selbst nicht im weitesten Sinn, gelten sie seit April 2003 allerdings
auch nicht mehr. Denn ab diesem Zeitpunkt heisst es im Zivilgesetzbuch
kurz und biindig: ,,Tiere sind keine Sachen*.’® Tiere sind damit rechtlich
korperliche Objekte eigener Art, die nun durch ihre Besonderheit als nicht-
menschliche Lebewesen von Sachen abgegrenzt werden. Daher werden sie,
es klingt fiir nichtjuristische Ohren spitzfindig, nicht als Sachen, aber den-
noch wie Sachen behandelt. Womit klar ist: Sie sind zwar nicht langer Sa-
chen, aber damit dennoch nicht Rechtspersonlichkeiten und somit auch
keine Rechtssubjekte. Das wiederum bedeutet, sie konnen keine Triger von
Rechten und Pflichten sein, sind somit auch nicht grundrechtsfdhig und also
der Rechtsmacht der Menschen weiterhin unterworfen.

Diesem durch die schweizerische Bundesverfassung und dem Zivilge-
setzbuch bestimmten rechtlichen Status kann sich eine Kantonsverfassung
als embedded constitution nicht entziehen. , Kantonale Grundrechte fiir
nichtmenschliche Primaten sind demnach®, so das Fazit des Berichts, ,,nicht
bundesrechtskonform.* Das Anliegen der Initiative liesse sich auf kantona-
ler Ebene somit nicht Verfolgen.57

54 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017.

55 Ebenda, S. 5.

56  Artikel 641a Absatz 1 ZGB.

57 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017, S. 6.
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In einer Stellungnahme vom 3. Januar wies Sentience Politics den Ent-
scheid des Regierungsrats zuriick, da die Initianten der Auffassung sind, es
lage in der Freiheit der Kantone, Tieren Grundrechte zu iibertragen.58 Meret
Schneider von Sentience Politics wird mit dem Satz zitiert: ,,Die absolute
Mehrheit aller Expert*innen der Tierethik sind sich heute einig, dass die
grundlegenden Interessen von Tieren, wie etwa jene nach Schmerzfreiheit
und nach Leben, durch Rechte geschiitzt werden miissen.* Auch widerspré-
che eine entsprechende Bestimmung in der kantonalen Verfassung nicht der
schweizerischen Bundesverfassung, da diese in Artikel 120 die Wiirde der
Kreatur als schiitzenswert bewerte.

Zurzeit, Stand August 2018, ist in dieser Angelegenheit eine Verfas-
sungsbeschwerde von Sentience Politics beim Appellationsgericht, dem
Verfassungsgericht des Kantons Basel-Stadt hingig.

1I. Veganismus ja oder nein?

Da Grundrechte fiir Primaten leidensfahige Tiere diskriminieren, die nicht
zu den Primaten gehdren, ist die Initiative Ausdruck eines erweiterten Spe-
ziesismus, der als Primatismus bezeichnet werden kann. Doch egal wie es
genannt wird: Sentience Politics hat sich dem Programm verschrieben, den
Speziesismus zu iiberwinden. Es geht dem Verein um Politik fiir alle lei-
densfdhige Wesen.

Die Initianten sind sich dieses Widerspruchs bewusst, nehmen ihn jedoch
ebenso in Kauf wie den Umstand, dass die Initiative fiir das Wohlergehen
der in Basel-Stadt lebenden Primaten nichts bringt.

Die zu fiihrende Diskussion ist nicht, ob Primaten in Basel-Stadt Grund-
rechte bekommen sollten. Sondern: Wollen wir eine Gesellschaft, in der
Saugetiere, Vogel, Reptilien, Fische und womdoglich auch Insekten Grund-
rechte haben und wir auf ihre Nutzung in jeder Hinsicht verzichten, sei es
fiir Erndhrung, Kleidung und andere Materialien, fiir Forschung und auch
fiir unser Vergniigen?

Sentience Politics und Sympathisanten plddieren hier fiir ein emphati-
sches ,,Ja“. Um dieses Ziel zu erreichen, sind die mit der Fuss-in-der-Tiir-
Technik verbundenen Widerspriiche offenbar ein vergleichsweise geringer
Preis. Einer Technik, die nur in der Schweiz dank des Initiativrechts mit
relativ geringem Aufwand moglich ist.

58 Sentience Politics, 2018.
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Das Vorgehen: Interessengruppen mit Sitz in der Schweiz aufbauen, ein
Komitee bilden, geniigend Unterschriften sammeln, diese einreichen — und
darauf bauen, dass die Fuss-in-der Tiir-Technik funktioniert. Kein anderes
Land bietet diese Art von verfassungsmissig garantiertem Komfort des
Agenda-Settings. Lokal in der Schweiz losgetreten, mag nach der Tiir6ff-
ner- die Schwungradfunktion greifen und dazu fithren, dass weltweit alles
Bisherige im Umgang mit Tieren auf den Kopf gestellt wird.
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Von verfehlten Kompromissen: Wie eine verfassungs-
maifige Befragung iiber die Belange Kataloniens hétte
durchgefiihrt werden konnen

Daniel Toda Castan

Abstract

Die Versuche der katalanischen Regierung und des katalanischen Parla-
ments, ein Selbstbestimmungsreferendum um jeden Preis durchzufiihren,
und die starre, ablehnende Haltung der damaligen spanischen Regierung
flihrten zu einer Verfassungskrise in Spanien. Der vorliegende Beitrag un-
tersucht die Hintergriinde und die Ausformung der katalanischen Forderun-
gen und stellt die Reaktion des Verfassungsgerichts auf die verschiedenen
Anléufe der katalanischen Institutionen dar. AnschlieBend wird die Frage
gestellt, unter welchen Bedingungen ein verfassungsméBiges Referendum
oder Befragung hitte durchgefiihrt werden kénnen. Es wird gezeigt, dass
die existierenden Optionen sich in einem relativ engen Verfassungsrahmen
bewegen und dass sie Kompromisse von allen Seiten verlangt hitten, die
leider unterblieben.

A. FEinleitung

Im Herbst 2017 sorgten das in Katalonien abgehaltene Unabhéngigkeitsre-
ferendum und die polizeiliche Reaktion des spanischen Staates fiir Schlag-
zeilen. Dass es so weit kam, stiefl auf viel Unverstdndnis und fiihrte zu der
Frage, ob es nicht andere Moglichkeiten gegeben hitte, eine Befragung
durchzufiihren, die den katalanischen Wiinschen jedenfalls halbwegs ge-
recht geworden wére und die spanische Verfassungsordnung nicht verletzt
hitte. Nach einer Analyse des Hintergrunds und der einschldgigen verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung1 untersucht dieser Beitrag, wie eine
solche Befragung moglich gewesen wire.

1 Im Beitrag werden Urteile des spanischen Verfassungsgerichts mit der Abkiirzung
LSTC“ und der laufenden Nummer zitiert. Fundstelle ist immer das Boletin Oficial
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B. Hintergrund

1. Neues Autonomiestatut, Demonstrationen und erste Resolution
im Parlament

Das Verhiltnis zwischen Spanien und Katalonien war seit den Jahren 2005
bis 2006 angespannter geworden. Die Diskussionen um ein neues Autono-
miestatut” fiir Katalonien hatten zu aufgeheizten Auseinandersetzungen in
Politik und Gesellschaft gefiihrt. Der gefundene Kompromiss machte die
oppositionelle konservative Partei ,,Partido Popular* unzufrieden. Deshalb
stellten die Abgeordneten dieser Partei im spanischen Parlament im Herbst
2006 einen Antrag auf abstrakte Normenkontrolle beim Verfassungsge-
richt. Dabei beanstandeten sie 223 Bestimmungen. Im Juni 2010 verkiin-
dete das Verfassungsgericht seine Entscheidung.’ Nur 14 Bestimmungen
wurden fiir verfassungswidrig erklért, aber viele andere wurden in einer Art
und Weise verfassungskonform interpretiert, die die Reichweite der Kom-
petenzen Kataloniens einschrinkte. Verfassungskonform wurde auch die
Praambel ausgelegt. Diese qualifiziert Katalonien als ,,Nation*. Da aber die
spanische Verfassung die Verwendung des Begriffs ,,Nation* fiir Spanien
vorbehilt, sprach das Verfassungsgericht dieser Qualifizierung jede recht-

del Estado (BOE), das Amtsblatt. AuBlerdem sind alle Entscheidungen auf der
Homepage des Gerichts abrufbar: http://hj.tribunalconstitucional.es/en (Zugriff
18.7.2018). Die Abkiirzung ,,FJ* steht fiir ,,fundamento juridico* (Entscheidungs-
grund). Eine deutsche Ubersetzung der spanischen Verfassung (SV im Folgenden)
ist auf der Homepage des Gerichts verfiigbar (https://www.tribunalconstitucional.es/
es/tribunal/normativa/Normativa/Constitucion ALEMAN.pdf [(Zugriff 18.7. 2018]).
In diesem Beitrag wurde die Terminologie dieser Ubersetzung iibernommen, auBer
in Ausnahmefillen, in denen nach Ansicht des Verfassers diese Terminologie nicht
korrekt oder irrefithrend war. Zitate aus den verfassungsgerichtlichen Entschei-
dungen wurden alle vom Verfasser iibersetzt.

2 Die Autonomiestatuten sind die institutionellen Grundnormen der Autonomen Ge-
meinschaften. Dennoch bestehen erhebliche Unterschiede etwa zu den deutschen
Landesverfassungen. Die Autonomiestatuten der spanischen Autonomen Gemein-
schaften sind Organgesetze des spanischen Parlaments. Obwohl die Initiative so-
wohl fiir die erstmalige Verabschiedung als auch fiir die Anderung von Autono-
miestatuten bei den Autonomen Gemeinschaften selbst liegt (s. Art. 146, 147, 151
und 152 SV), hat das spanische Parlament das letzte Wort. Im spanischen Parla-
ment werden die Vorlagen fiir neue Autonomiestatuten als Gesetzesvorlagen be-
handelt und kénnen dort abgeéndert werden. Schlielich werden sie in Form von
Organgesetzen verabschiedet (Art. 81 SV). Organgesetze bediirfen der absoluten
Mehrheit der Mitglieder des Parlaments.

3 STC 31/2010 vom 28. Juni, BOE Nr. 172 vom 16. Juli 2010.
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liche Wirkung ab. Die Entscheidung sorgte fiir groBe Empoérung in Katalo-
nien. Als unmittelbare Reaktion gab es gegen das Urteil des Verfassungs-
gerichts eine enorme Demonstration, die von der damaligen katalanischen
Regierung angefiihrt wurde. Dort wurde bereits ,,Wir sind eine Nation! Wir
entscheiden! skandiert.”

Die Unzufriedenheit mit dem Urteil des Verfassungsgerichts und mit der
Stellung Kataloniens in Spanien, die nicht zuletzt auf die Finanzverhéltnisse
zum Zentralstaat und zu den anderen Autonomen Gemeinschaften zurtick-
gefiihrt werden kann, traf in den Jahren 2010 bis 2012 auf die Unzufrieden-
heit mit der Wirtschaftskrise und mit dem Sparkurs der katalanischen und
der spanischen Regierungen. In diesen Jahren fand eine bemerkenswerte
Mobilisierung der organisierten Zivilgesellschaft und der Biirger*innen in
Katalonien und in Spanien statt. Am 11. September 2012, an Kataloniens
Nationalfeiertag, fand wieder eine GroBdemonstration mit einer Million
Menschen unter dem Motto ,,Katalonien: ein neuer Staat Europas® statt. Der
damalige Ministerprisident Artur Mas von der konservativen Partei
Convergencia i Unid erkannte das Potenzial der independentistischen For-
derung. Independentismus ist seit jeher in der katalanischen Gesellschaft
prasent. Seine Existenz ist keinem Regierungsplan geschuldet. Jedoch lésst
sich ein erheblicher Zuwachs seiner Anhingerschaft gerade seit den Jahren
feststellen, in denen die Parteien, die die politische Landschaft in Katalo-
nien dominierten (Convergéncia i Unié und Esquerra Republicana de Ca-
talunya), sowie die katalanischen Institutionen sich zu independentistischen
Zielen bekannten.

Bereits Ende September 2012, kurz nach der GroBBdemonstration, verab-
schiedete das katalanische Parlament die erste Resolution, in der die Forde-
rung nach einer Volksbefragung gestellt wird.” Diese erste Resolution ver-
wendet eine uneindeutige Sprache. Dort ist von einer ,,.Befragung® (con-
sulta) und noch nicht von einem Referendum die Rede. Diese Befragung

4 V. Ferreres Comella, The Spanish Constitutional Court confronts Catalonia’s
»right to decide” (comment on the judgment 42/2014), European Constitutional
Law Review 2014, S. 571 (575).

5  Resolucié 742/IX vom 27. September 2012, Butlleti Oficial del Parlament de Ca-
talunya (BOPC), IX legislatura, cinqué periode, Nr. 390, S. 3—10. Bereits im De-
zember 1989 hatte das katalanische Parlament auf das Selbstbestimmungsrecht des
katalanischen Volkes bestanden und betont, dieses sei nicht aufgrund der Einglie-
derung Kataloniens in den neuen spanischen Autonomiestaat aufgegeben worden.
Dennoch ist diese Resolution eher im Sinne einer internen Selbstbestimmung zu
verstehen. Siehe Resolucié 98/I11 vom 12. Dezember 1989, BOPC, III legislatura,
quart periode, Nr. 120, S. 7791-7792.
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sollte vorzugsweise in der ndchsten Legislaturperiode stattfinden. Katalo-
nien miisse auf Grundlage des ,,Rechts auf die Verfligung iiber das eigene
politische Schicksal“ eine neue Etappe der Selbstregierung antreten. Grund-
lage der Befragung ist geméal dieser Resolution das unentziehbare und nicht
verjdhrende Recht Kataloniens auf ,,Selbstbestimmung®, das wiederum
Ausdruck von Kataloniens ,,Souverénitit als Nation“ ist. Verwendet wer-
den einerseits also stark konnotierte Begriffe wie ,,Selbstbestimmung®, die
vom Volkerrecht definiert werden, und andererseits schwammige Ausdrii-
cke wie ,,Recht auf Verfligung iiber das eigene politische Schicksal“ oder
,»ein Instrument, wodurch die Biirger iiber das Schicksal ihres Landes® be-
fragt werden konnen.

1I. Erste Schritte: die Auslotung unterschiedlicher Optionen

Ministerprisident Mas zog die Parlamentswahl um zwei Jahre vor und
setzte sie flir den 25. November 2012 an. Dies brachte zwar eine Schwi-
chung der Regierungspartei Convergencia i Unid, aber eine Stirkung der
Krifte, die eine Befragung befiirworteten.® Sehr frith nach der Konstituie-
rung des neuen Parlaments verabschiedete es eine neue Resolution.” Das
Parlament gab damit den Auftakt eines Prozesses fiir die Umsetzung des
»Rechts auf die Verfligung iiber das eigene politische Schicksal“. Diese Re-
solution kann als versohnlicher verstanden werden, da sie keinen Bezug auf
ein Selbstbestimmungsrecht herstellt und weder eine Befragung noch ein
Referendum erwihnt. Vielmehr betont sie die Inanspruchnahme aller beste-
henden rechtlichen Mdglichkeiten sowie den Dialog und die politische Ver-
handlung als Methoden. Dennoch besteht sie auf die souveréne Eigenschaft

6  Der von der katalanischen Regierung eingesetzte Beirat fiir den Nationalen Uber-
gang (,,Consell Assessor per a la Transicié Nacional®) zéhlte nach der Wahl 2012
107 von 135 Abgeordneten, die eine Befragung beflirworteten. Darin sind die 20
Abgeordneten der sozialdemokratischen Partei mitgezdhlt, deren Vorstellungen
iiber eine Befragung unterschiedlich zu den Vorstellungen des independentisti-
schen Lagers waren und sind. Siehe Consell Assessor per a la Transicié Nacional,
La consulta sobre el futur politic de Catalunya, Informe nimero 1, Barcelona, 25.
Juli 2013, S. 40, im Internet unter: https://www.ara.cat/politica/informe-consell-
assessor-transicio-nacional_0_1120088191.html (Zugriff 12.7.2018).

7 Resolucié 5/X vom 23. Januar 2013, BOPC, X legislatura, segon periode, Nr. 13,
S. 3-4.

39

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Daniel Toda Castan

des katalanischen Volkes. Gerade diese Proklamierung wurde fiir verfas-
sungswidrig erklart, wihrend der Rest der Resolution dank einer verfas-
sungskonformen Auslegung weiter bestehen konnte.®

Die katalanische Regierung unternahm die ersten Schritte und holte Gut-
achten von dem eingesetzten Consell Assessor per a la Transicié Nacional
und von ihrem Institut d’Estudis Autonomics (Institut fiir die Forschung
iiber den Autonomienstaat) ein. In beiden Gutachten besteht die Ambiva-
lenz iiber das ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politische Schick-
sal“ fort. Keines der beiden definiert es und keines der beiden begriindet
seine Existenz rechtlich. Das Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics’
beschéftigt sich nicht mit dem Begriff und setzt ihn vielmehr voraus. Das
Gutachten des Consell Assessor beruft sich auf die Selbstregierungsge-
schichte Kataloniens.'® Des Weiteren zicht es Minderheitenrechte sowie
den demokratischen Charakter einer Befragung heran."' So richtig, wie
diese Argumente in der Sache sind, bleibt unklar, wie sie in dem konkreten
Kontext irgendein ,,Recht™ begriinden. SchlieBlich will sich das Institut auf
das Gutachten des Internationalen Gerichtshofs aus dem Jahr 2010 iiber die
Unabhéangigkeitserklarung Kosovos'” stiitzen. Dabei enthilt das Gutachten
des Internationalen Gerichtshofs keine Aufzdhlung der Voraussetzungen
fiir die Ausiibung eines Selbstbestimmungsrechts im allgemeinen Volker-
recht. Das Gutachten konstatiert die Inexistenz eines Verbots einseitiger
Unabhéangigkeitserkldrungen im allgemeinen Volkerrecht. In Bezug auf die
Frage, ob ein Sezessionsrecht iiber die Fille von nicht selbstregierenden
Einheiten und von Voélkern unter fremder Unterwerfung hinaus existiere,
erklart der Gerichtshof: ,,it is not necessary to resolve these questions in the
present case.“ Solche Fragen wiirden den Gegenstand des Gutachtens liber-
schreiten.'® Das Gutachten des Consell Assessor verwendet seinerseits wie
die obengenannten Resolutionen ambivalente Formulierungen, denn dort
ist die Rede sowohl vom ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politi-
sche Schicksal als auch vom Selbstbestimmungsrecht.

o]

STC 42/2014 vom 25. Mérz, BOE Nr. 87 vom 10. April 2014.

9 Institut d’Estudis Autonomics, Tres informes del Institut d’Estudis Autonomics
sobre el pacte fiscal, les duplicitats i les consultes populars, Barcelona 2013 (online
abrufbar: http://www.gencat.cat/governacio/pub/sum/iea/Tres_informes_IEA.pdf
(Zugriff 12.7.2018).

10  Consell Assessor (Fn. 6), S. 31, 39.

11 1Ibid, S. 42, 45.

12 International Court of Justice, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion, I.C.J. Re-
ports 2010, S. 403.

13 Ibid., Rn. 79-83.

40

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Von verfehlten Kompromissen

Beide Gutachten loten verfassungsméBige Moglichkeiten aus, um die an-
gestrebte Befragung iiber das politische Schicksal Kataloniens durchzufiih-
ren. Das Gutachten des Instituts identifiziert fiinf Moglichkeiten: ein regio-
nales Referendum nach einem katalanischen Gesetz, das spéter fiir verfas-
sungswidrig erkldrt wurde; ein regionales Referendum nach zentralstaatli-
chem Recht; die Delegation der Referendumskompetenz vom Zentralstaat
auf Katalonien; eine Befragung ohne Referendumscharakter und die Ver-
fassungsreform. Darauf wird noch zuriickzukommen sein. Wichtig ist nun,
dass die katalanische Regierung sich fiir eine dieser Alternativen entschied.
Mit der Resolution 479/X vom 16. Januar 2014 des katalanischen Parla-
ments'* wurde bei dem spanischen Parlament eine Gesetzesvorlage einge-
reicht, deren Gegenstand die Delegation der Kompetenz fiir die Genehmi-
gung von Volksbefragungen auf dem Wege des Referendums an Katalonien
war. Diese ist nach Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV ausschlieBliche Kompetenz
des Zentralstaates. Jedoch kann sie geméf Art. 150 Abs. 2 SV theoretisch
an die Autonomen Gemeinschaften libertragen oder delegiert werden. Dazu
ist ein Organgesetz des spanischen Parlaments erforderlich. Das katalani-
sche Parlament strebte mit seiner Vorlage nach einer einmaligen Delegation
der Kompetenz an die katalanische Regierung mit dem Ziel, ein konsultati-
ves Referendum einberufen und durchfiithren zu diirfen, in dem die Kata-
lan*innen ,,sich iiber das kollektive politische Schicksal Kataloniens* du-
Bern konnten. Genaueres sollte vom Zentralstaat und Katalonien vereinbart
werden. Diese Resolution konturierte etwas genauer die Bestrebungen Ka-
taloniens, denn hier war die Rede von einem formellen Referendum nach
Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV. Dass die genaue Frage nicht definiert und statt-
dessen auf eine diesbeziigliche Vereinbarung mit dem Zentralstaat verwie-
sen wurde, war ein kluges Vorgehen. Auf die Frage kommt es letztendlich
an, wie spiter gezeigt wird, und dies war den katalanischen Institutionen
aufgrund eines fritheren Urteils des Verfassungsgerichts nicht unbekannt."
Die Gesetzesvorlage wurde jedoch nicht angenommen. In einer Plenarab-
stimmung am 8. April 2014 stimmten 299 Abgeordnete dagegen und nur
47 dafiir.'® Festzuhalten ist, dass die katalanischen Institutionen hiermit ei-
nen verfassungsmiBigen Versuch unternahmen, um ihre Befragung durch-
fiihren zu konnen und gleichzeitig etwas néher definierten, welche Art von

14 Resolucio 479/X vom 16. Januar 2014, BOPC, X legislatura, quart periode,
Nr. 239, S. 3-5.

15 STC 103/2008 vom 11. September, BOE Nr. 245 vom 10. Oktober 2008, auf das
das Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics Bezug nimmt.

16  Siehe Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion Per-
manente, Jahr 2014, Nr. 192, S. 69.
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Befragung sie sich wiinschten, und die Entscheidungskompetenz des spani-
schen Parlaments {iber diese Frage anerkannten. Die Ablehnung des spani-
schen Parlaments in einer demokratischen Abstimmung kann aber nicht als
Demokratieverweigerung gegeniiber Katalonien betrachtet werden.

1Il. Die Befragung vom 9. November 2014

Eine weitere Konkretisierung erhielten die katalanischen Bestrebungen
durch die am 9. November 2014 abgehaltene Befragung zwar in ihrem In-
halt, nicht aber in ihrer Form.'” Die katalanische Regierung folgte dem Weg
der Befragung nach der Niederlage im spanischen Parlament. Dafiir wollte
sie sich auf ein Gesetz des katalanischen Parlaments {iber Volksbefragun-
gen ohne Referendumscharakter,'® das Ende September 2014 verabschiedet
worden war, stiitzen. Im Urteil iiber das neue Autonomiestatut Kataloniens
hatte das Verfassungsgericht fiir Recht erkannt, dass die Autonomen Ge-
meinschaften keine Kompetenzen fiir die Einfithrung von Referenda haben,
deren verfassungsrechtliche Grundlage sich in Art. 23 Abs. 1 SV befindet.
Dieser Artikel verbiirgt das Grundrecht, ,,an den 6ffentlichen Angelegen-
heiten direkt oder durch in periodischen, allgemeinen Wahlen frei gewéhlte
Vertreter teilzunehmen.* Wie das Verfassungsgericht erklért hat, geht es in
diesem Artikel um die Ausgestaltung der direkten und der représentativen
Demokratie.'” Das Referendum ist aber nur »eine Art der Gattung der
Volksbefragungen“.20 Es kann also andere Volksbefragungen geben, die
keine Referenda sind. Die Autonomen Gemeinschaften sind fiir diese ande-
ren Arten von Volksbefragungen zusténdig. Fiir das Verfassungsgericht las-
sen sich solche Befragungen nicht in die Dichotomie direkte représentative
Demokratie, sondern eher als ,,partizipative Demokratie' einordnen, de-
ren verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 9 Abs. 2 SV liegt.”* Auf eben

17  Zu dieser Befragung siche M. Gonzdalez Pascual/D. Toda Castdn, Katalonien und
Spanien: Bruch oder Verfassungsreform?, DOV 2016, S. 269 (271).

18 Ley 10/2014 de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras
formas de participacion ciudadana, BOE Nr. 64 vom 16. Mérz 2015, konsolidierte
Fassung abrufbar unter: https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-2743-
consolidado.pdf (Zugriff 12.7.2018).

19 Siehe STC 51/2017 vom 10. Mai, BOE Nr. 142 vom 15. Juni 2017, FJ 5 ¢).

20 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 2.

21 STC 31/2015 vom 25. Februar, BOE Nr. 64 vom 16. Mirz 2015, FJ 4, 5.

22 Art. 9 Abs. 2: ,,Den offentlichen Gewalten obliegt es, die Bedingungen dafiir zu
schaffen, dass Freiheit und Gleichheit des Einzelnen und der Gruppe[n], in die er
sich einfiigt, real und wirksam sind, die Hindernisse zu beseitigen, die ihre volle
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diesen Artikel bezieht sich die Begriindung des katalanischen Gesetzes liber
Volksbefragungen ohne Referendumscharakter. Die Erwartungen wurden
also von einem Referendum auf eine Volksbefragung ohne Referendums-
charakter heruntergeschraubt bzw. an die verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen angepasst. Das Gesetz nimmt aber keinerlei Bezug auf das politi-
sche Schicksal Kataloniens. Es ist in dieser Hinsicht neutral formuliert und
allgemein. Es wurde allerdings als rechtliche Grundlage fiir die am 9. No-
vember 2014 abgehaltene Befragung verwendet, in der es sehr wohl um
diese Frage ging. Dies wurde mit Erlass der Verordnung, die diese Befra-
gung einberufen und geregelt hat, sofort klar.”® Art. 3 legte die Fragen fest:
,,Wollen Sie, dass Katalonien ein Staat wird?* und ,,Soll dieser Staat unab-
hingig sein?* Durch diese Fragen wurde also evident, worum es beim ,,po-
litischen Schicksal Kataloniens und der Verfiigung dariiber ging. Gleich-
zeitig kann die Umstellung auf eine Befragung ohne Referendumscharakter
als ein Schritt zuriick angesehen werden, da sie nur ein ,,partizipatives® In-
strument ist und keine Ausiibung eines Grundrechts darstellt.

Die spanische Regierung beantragte sofort die Uberpriifung des Gesetzes
und der Verordnung durch das Verfassungsgericht sowie ihre einstweilige
AuBerkraftsetzung, was das Verfassungsgericht gewéhrte. Dies hatte zur
Folge, dass die angesetzte Befragung ihre Rechtsgrundlage verlor. Sie fand
trotzdem und wie vorgesehen am 9. November 2014 statt. Die katalanische
Regierung prisentierte sie als einen von der Zivilgesellschaft organisierten
»partizipativen Prozess“. Ein spéteres Urteil des Verfassungsgerichts be-
fand, dass die katalanische Regierung in der Organisation des partizipativen
Prozesses involviert war, und erklirte nachtriglich einige darauf bezogene
Realakte der katalanischen Regierung fiir verfassungswidrig und nichtig.24
An der Befragung beteiligten sich iiber 2,3 Millionen Menschen, von denen
fast 1,9 Millionen beide Fragen mit ,,Ja* beantworteten.”

Entfaltung unmdglich machen oder erschweren, und die Teilnahme aller Biirger
am politischen, wirtschaftlichen, kulturellen und sozialen Leben zu erleichtern.*

23 Decreto 129/2014, de 27 de septiembre, de convocatoria de la consulta popular no
referendaria sobre el futuro politico de Catalufa, Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya Nr. 6715A, S. 1.

24 STC 138/2015 vom 11. Juni, BOE Nr. 160 vom 6. Juli 2015.

25 Ergebnisse abrufbar unter: http://www.participa2014.cat/ (Zugriff 12.7.2018).
Zum Vergleich: Wahlberechtigt bei der Parlamentswahl von 2015 waren iiber
5,5 Millionen Menschen. Dariiber hinaus waren laut Art. 4 der Verordnung iiber
die Volksbefragung Menschen ab 16 Jahren wahlberechtigt und auch Auslénder,
so dass der Kreis der potenziellen Teilnehmer*innen am partizipativen Prozess
grofer war als der Kreis der Wahlberechtigten.

43

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Daniel Toda Castan

1V. Die definitive Wende Richtung Selbstbestimmung

Angesichts dieser Ergebnisse zog Ministerprasident Mas abermals die Par-
lamentswahl vor, und setzte sie fiir den 27. September 2015 an. Die Wahl
wurde von den Parteien, die die Unabhangigkeit befiirworteten, als ,,plebis-
zitdire Wahl“ verstanden: Es sollte nicht mehr um eine ,,Befragung® irgend-
einer Art liber ein undefiniertes ,,politisches Schicksal®, sondern klar und
offen um die Unabhéngigkeit gehen.26 In diesen Jahren hatte sich die Achse
der katalanischen Politik verschoben, sodass die Partei von Ministerprisi-
dent Mas, Convergéncia i Unio, die nie die Unabhidngigkeit angestrebt
hatte, independentistisch wurde. Dies kostete sie die Abspaltung von Unio.
Esquerra Republicana de Catalunya verschérfte ihr independentistisches
Profil. Beide traten gemeinsam in der Koalition ,,Junts pel Si“ (,,Gemein-
sam fiir das Ja“) an. Zusammen mit der antikapitalistischen Partei Candida-
tura d’Unitat Popular (CUP) erreichten sie eine independentistische abso-
lute Mehrheit im katalanischen Parlament. Diese absolute Mehrheit der Par-
lamentssitze (72 von 135) wurde aber nicht von einer absoluten Mehrheit
der giiltigen Stimmen getragen (47,8 %).”’

Die Wahlergebnisse und die Verschiarfung der Positionen vor allem der
ehemaligen Convergéncia bewirkten eine Wende, die sich in der Resolution
1/X1 des katalanischen Parlaments niederschlug.28 Diese erklért die Eroff-
nung des Prozesses fiir die Schaffung eines unabhéngigen katalanischen
Staates. Der Prozess wiirde sich keiner Entscheidung irgendeiner Institution
des spanischen Staates und insbesondere des Verfassungsgerichts unterwer-
fen. Interessanterweise nimmt diese Resolution keinen Bezug auf ein Refe-
rendum oder auf eine Befragung. Die einzigen konkreten Malnahmen, zu
deren Umsetzung das Parlament selbst und die katalanische Regierung auf-
gefordert werden, sind vielmehr die fiir die Errichtung eines unabhingigen
Staates erforderlichen MaBinahmen (ein Gesetz iiber den Prozess fiir die
Ausarbeitung einer Verfassung und Gesetze iiber eine katalanische Sozial-
versicherung und iiber die staatlichen Finanzen). Die Resolution nimmt die
Ergebnisse der Parlamentswahl vom 27. September 2015 als Legitimations-
grundlage und erweckt den Eindruck, dass diese Ergebnisse eine Befragung
entbehrlich machten.

Dennoch hatte die katalanische Politik keineswegs auf ein Referendum
verzichtet. Die folgenden Resolutionen des katalanischen Parlaments und

26  Gonzdlez Pascual/Toda Castan, Verfassungsreform (Fn. 17), S. 271.

27  Ergebnisse abrufbar unter: http://www.gencat.cat/governacio/resultatsparlament
2015/resu/09AU/DAU09999CM_L1.htm (Zugriff 12.7.2018).

28 Resolucio 1/X1, BOPC, XI legislatura, primer periode, Nr. 7, S. 3-5.
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insbesondere das Gesetz iiber das Referendum machten deutlich, dass ein
verbindliches Referendum angestrebt wurde, in dem es um die Unabhén-
gigkeit Kataloniens gehen sollte. Eine parlamentarische Enquéte-Kommis-
sion arbeitete (erneut) bis Juli 2016 die unterschiedlichen Optionen aus, die
die spanische Rechtsordnung fiir die Anerkennung des ,,Rechts auf die Ver-
fiigung iiber das eigene politische Schicksal* bereithielt.”’ Die independen-
tistischen Fraktionen haben in dieser Kommission ihre absolute Mehrheit
geltend gemacht. Laut Schlussfolgerungen der Kommission l4sst die spani-
sche Rechtsordnung der Anerkennung des ,,Rechts auf die Verfiigung {liber
das eigene politische Schicksal“ keinen Raum. Nur eine ,,Entkoppelung*
von Spanien und ein ,,eigener verfassungsgebender Prozess* konnten die-
sem Recht zur Umsetzung verhelfen. Von einem Referendum ist nicht di-
rekt die Rede, sondern nur von einem ,,unilateralen demokratischen Mecha-
nismus®.”” Diese Schlussfolgerungen sind iiberraschend, denn die Gutach-
ten des Institut d'Estudis Autonomics und des Consell Assessor aus dem
Jahr 2013 hatten finf verschiedene Mdglichkeiten aufgezeigt, um eine
rechtméfige Befragung abhalten zu kdnnen. Von diesen fiinf Mdglichkei-
ten haben das katalanische Parlament und die Regierung nur die zuvor an-
gesprochene Ubertragung der Referendumskompetenz in Anspruch genom-
men.

Die Schlussfolgerungen der Kommission hat sich das katalanische Par-
lament mit seiner Resolution 263/X1 zu eigen gemacht und damit den uni-
lateralen Weg Kataloniens in die Unabhéngigkeit eingeschlagen.31 In der
spateren Resolution 306/XI kam das Referendum nochmals in aller Deut-
lichkeit zur Geltung: Dort forderte das katalanische Parlament die katalani-
sche Regierung auf, ein Referendum tiber Kataloniens Unabhéngigkeit spa-
testens im September 2017 abzuhalten. Jedoch verwendet diese Resolution
gleichzeitig eine ambivalentere Sprache, wenn das katalanische Parlament
sich verpflichtet, Initiativen gegeniiber dem spanischen Staat zu unterneh-
men, um ,,ein Referendum iiber die Meinung der katalanischen Biirger-
schaft zum politischen Schicksal Kataloniens als Nation* zu erméglichen.32
Es fanden aber keine Verhandlungen statt. Am 6. September 2017 verab-

29  Siche Informe de la Comissio d’Estudi del Procés Constituent, BOPC, XI legisla-
tura, segon periode, Nr. 190, S. 3-36.

30 Ibid., S. 35-36.

31 Resoluci6 263/XI, BOPC, XI legislatura, periode intermedi, Nr. 200, S. 16-17.

32 Siehe Resolucié 306/X1, BOPC, XI legislatura, tercer periode, Nr. 237, S. 3-61.
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schiedete das katalanische Parlament unter schwerster Missachtung des Ge-
setzgebungsverfahrens und der Rechte der Oppositionsfraktionen® das Ge-
setz iiber das Referendum.** Das Gesetz sah ein ,,verbindliches Selbstbe-
stimmungsreferendum iiber die Unabhingigkeit Kataloniens“ vor (Art. 1)
und proklamierte die Souverinitéit des katalanischen Volkes (Art. 2). Die
Frage lautete: ,,Wollen Sie, dass Katalonien ein unabhingiger Staat in Form
einer Republik wird?* (Art. 4 Abs. 2). Trotz einer einstweiligen AuBlerkraft-
setzung des Gesetzes durch das Verfassungsgericht auf Antrag der spani-
schen Regierung wurde das Referendum abgehalten. Etwas unter 2,3 Mil-
lionen Menschen stimmten ab (43 % der Stimmberechtigten). Mit ,,Ja*
stimmten knapp iiber 2 Millionen Menschen oder 90,2 %.> Die AuBerkraft-
setzung des Referendumsgesetzes und der Einsatz spanischer Sicherheits-
kréafte vor und am Tag des Referendums erschwerten seine Organisation
und seine Durchfithrung. Da es kein verldssliches Wiahlerverzeichnis gab,
ist eine mehrfache Stimmabgabe durch dieselben Personen nicht auszu-
schliefen. Wihrend die Vertreter einer Meinung behaupten, dass der bru-
tale Einsatz der Sicherheitskrifte viele Menschen an der Stimmabgabe be-
hindert hat, gibt es auch die gegenteilige Auffassung, wonach gerade dieser
Einsatz einen ,Jetzt-erst-recht-Effekt” erzeugte und mehr Menschen zur
Teilnahme am Referendum bewegte. Ein Vergleich mit den Ergebnissen
des partizipativen Prozesses von 2014 zeigt, dass die Unterstiitzung fiir die
Unabhingigkeit sowie die Zahl der Biirger*innen, die bereit waren, an einer
Befragung unter den damaligen Bedingungen teilzunehmen, stabil geblie-
ben sind.

Dieser Uberblick hat gezeigt, wie die katalanischen Forderungen sich im
Laufe der Zeit konkretisiert haben. Im Jahr 2013 war die Sprache ambiva-
lenter. Das ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politische Schicksal*
blieb in seiner Begriindung, seinen Konturen und Folgen undefiniert. Lang-
sam, aber mit Riick- und Fortschritten nahm es die Form eines verbindli-
chen Referendums iiber die Unabhingigkeit Kataloniens an. Ob eine frither
abgehaltene Befragung eine offenere Frage hitte zum Gegenstand haben

33  Siehe hierzu STC 114/2017 vom 17. Oktober, BOE Nr. 256 vom 24. Oktober 2017,
FJ 6; STC 124/2017 vom 8. November, BOE Nr. 278 vom 16. November 2017,
Fle.

34 Ley 19/2017 de 6 de septiembre del referéndum de autodeterminacion, Diari Ofi-
cial de la Generalitat de Catalunya Nr. 7449A, S. 1.

35 Siehe El Periédico vom 6.9.2017. Hier muss auf journalistische Quellen zuriick-
gegriffen werden, da alle Webseiten der katalanischen Regierung zum Referendum
vom Internet genommen wurden: https://www.elperiodico.com/es/politica/
20171006/resultados-referendum-cataluna-2017-6319340 (Zugriff 18.7.2018).
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konnen, z. B., ob die katalanische Regierung eine Verfassungsreform an-
stofen sollte, ist indessen zweifelhaft. Bereits im November 2014 ging es
beim ,,partizipativen Prozess* sehr deutlich um die Unabhéngigkeit.

C. Die verfassungsgerichtliche Reaktion

Die ,,Vergerichtlichung* des Referendums ist eines der wichtigsten Merk-
male des Konflikts zwischen der spanischen und der katalanischen Regie-
rung. Die spanische Regierung hat alle von katalanischer Seite unternom-
menen Schritte in Richtung Referendum beim Verfassungsgericht ange-
fochten. Sdmtliche im vorigen Abschnitt erwéhnten Parlamentsresolutionen
und Rechtsakte wurden auf Antrag der spanischen Regierung vom Verfas-
sungsgericht liberpriift und jedenfalls teilweise fiir verfassungswidrig und
nichtig erklért oder verfassungskonform ausgelegt. Im Folgenden werden
dic Ergebnisse dieser Rechtsprechung zusammengefasst.*® Das Verfas-
sungsgericht hat, wie bereits erldutert, das Referendum fiir verfassungswid-
rig erkldrt, aber seine Durchfiihrung nicht verhindern kdnnen.

Der Hauptgrund fiir die Verfassungswidrigkeit der katalanischen Reso-
lutionen und Rechtsakte war zum einen, dass sie das katalanische Volk zum
souverdnen Volk erkléirten,37 und zum anderen, dass sie einen unilateralen
Weg zur Unabhéngigkeit Kataloniens mittels einer Volksbefragung (was in
unterschiedlicher Deutlichkeit zum Ausdruck kam) anstrebten. Wenn den
Katalanen die Verfiigung dariiber eingerdumt wird, sich zu einem souveré-
nen Volk zu erkldren und dariiber zu entscheiden, ob Katalonien weiterhin
zu Spanien gehoren oder ein unabhingiger Staat werden soll, erfolgt
dadurch eine Teilung des souverdnen spanischen Volkes und seine bereits
getroffene Entscheidung iiber seine Einheit und seine Identitit wird revi-
diert. Seine Souverénitit wird damit negier‘[.38

Zu dieser Frage hatte sich das Verfassungsgericht bereits im Jahr 2008
geduBert. In seinem Urteil 103/2008 entschied das Verfassungsgericht, dass
Fragen, die die Identitéit und Einheit des von der Verfassung zum Souverin
proklamierten spanischen Volkes betreffen, nur im Rahmen des in den

36 Fiir eine eingehende Analyse dieser Rechtsprechung siehe D. Toda Castan, Gren-
zen verfassungsgerichtliche Wirkungsmacht in politischen Existenzkonflikten,
EuGRZ, im Erscheinen. Die Ausfiihrungen hier basieren auf dem zitierten Beitrag.

37 Am deutlichsten im STC 42/2014 (Fn. 8), FJ. 3.

38 STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 B); STC 138/2015 (Fn. 24), FJ 3; STC 90/2017 vom
5. Juli, BOE Nr. 171 vom 19. Juli 2017, FJ 6; STC 114/2017 (Fn. 33), FJ 3 und
5b).
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Art. 168 SV vorgesehenen Verfassungsidnderungsverfahrens zur Volksab-
stimmung gestellt werden diirfen.*” Eine Abstimmung iiber die Verwand-
lung des politischen Status einer Autonomen Gemeinschaft in ein Subjekt,
das sein politisches Schicksal selbst bestimmt, laufe auf die Anerkennung
eines neuen souverdnen Volkes hinaus, das neben das spanische Volk trete
und mit diesem das gegenseitige Verhiltnis verhandele. Sie betreffe also
Fragen, die bereits durch den pouvoir constituant entschieden wurden und
dem pouvoir constitué dementsprechend nicht zur Verfiigung stiinden. Nur
durch eine formelle Verfassungsianderung konne iiber eine Neudefinition
der Souverinititstriger entschieden werden.*’ Die Folgen dieser Auslegung
gehen tiber die Zustdndigkeitsverteilung zwischen Staat und Autonomen
Gemeinschaften hinaus. Sie bedeutet, dass der Zentralstaat genauso wenig
wie eine Autonome Gemeinschaft eine &hnliche Frage zur Volksabstim-
mung stellen diirfte, auch nicht, wenn das gesamte spanische Volk einberu-
fen wiirde, seine Stimme abzugeben. Nur im Rahmen eines formellen Ver-
fassungsidnderungsverfahrens diirfen Fragen iiber die Identitdt und Einheit
des Subjekts, das die Verfassungsordnung legitimiert, zur Abstimmung ge-
stellt werden.*' Hiermit schiebt das Verfassungsgericht allen Gewalttri-
gern, ob zentral oder regional, einen Riegel vor.

Diesen Grundsatz musste das Verfassungsgericht mehrmals in seiner
Rechtsprechung zu den katalanischen Unabhéngigkeitsbestrebungen bemii-
hen. Etwas kiirzer formuliert: Was das gesamte spanische Volk betrifft, darf
nur vom gesamten spanischen Volk (um)entschieden werden.*> F olge die-
ser Rechtsprechung waren die Verfassungswidrigkeit und Nichtigkeit be-
stimmter Realakte der katalanischen Regierung zur Durchfithrung der be-
reits im Jahr 2014 abgehaltenen Volksbefragung iiber die Unabhéngigkeit
Kataloniens (STC 138/2015) und des Gesetzes, das Rechtsgrundlage fiir das
Referendum von 2017 sein sollte (STC 114/2017).

Bereits diese Rechtsprechung verdeutlicht, dass ein Referendum oder
eine Befragung wie von der katalanischen Regierung und dem katalani-
schen Parlament angestrebt nach geltendem Verfassungsrecht nicht mog-
lich ist. Solange es um die Frage geht, ob Katalonien als souverdnes Terri-
torium einseitig tiber sein Verhiltnis zu Spanien entscheiden kann, ist eine

39 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 4.

40 TIbid.

41 In diesem Sinne auch STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 d).
42 STC 90/2017 (Fn. 38), FJ 6.
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Verfassungsreform in diesem Sinne die einzige Moglichkeit. Weder Refe-
renda noch anderweitige verbindliche oder unverbindliche Befragungen43
diirfen diese Frage zur Disposition stellen.

Welche Mdoglichkeiten bleiben dann, um ein Referendum oder eine
Volksbefragung durchfiihren zu diirfen, die zumindest einen Impuls zur L6-
sung der katalanischen Frage geben konnten? Das Institut d’Estudis Au-
tonomics hat in seinem Gutachten iiber die rechtliche Realisierbarkeit einer
Befragung die soeben erlduterte Rechtsprechung des Verfassungsgerichts
auBer Acht gelassen. Das Institut hat die Argumente des Verfassungsge-
richts als schwach und unlogisch bezeichnet** und auf dieser Grundlage
fiinf verschiedene Moglichkeiten fiir eine Befragung ausgearbeitet. Ein sol-
ches Vorgehen ist heute, fiinf Jahre spéter, nicht mehr vertretbar. Als das
Institut im Jahr 2013 sein Gutachten erstellt hat, hatte das Verfassungsge-
richt eine Befragung iiber das Verhiltnis einer Autonomen Gemeinschaft
zu Spanien einmalig ausgeschlossen, da sich die Frage bis dahin nur einmal
gestellt hatte. Mittlerweile und nach den vielen Urteilen zu den katalani-
schen Unabhéngigkeitsbestrebungen ist diese Meinung stindige Rechtspre-
chung geworden, sodass eine Abkehr von ihr unrealistisch ist. Die Verfas-
sungsrichter*innen haben in den Jahren 2014 bis 2017 die Rechtsprechung
ihrer Vorginger*innen aus dem Jahr 2008 iibernommen, was zeigt, dass es
sich dabei um mehr als eine minderheitliche Auffassung handelte. Wenn
also heutzutage liber Mdoglichkeiten fiir ein Referendum oder eine Befra-
gung zum ,,politischen Schicksal“ Kataloniens nachgedacht wird, muss un-
beschadet der rechtswissenschaftlichen Kritik an ihr von dieser Rechtspre-
chung ausgegangen werden. Nach Mallgabe dieser Rechtsprechung ist von
den fiinf vom Institut d’Estudis Autonomics aufgezeigten Optionen nur die
Verfassungsreform rechtskonform zu realisieren. Voraussetzung fiir die
Umsetzung der anderen Optionen wire eine Frage, die die Einheit, die Iden-
titdt und die Souverénitit des spanischen Volkes nicht zur Disposition stellt.

43 Dieser Grundsatz galt auch im STC 138/2015 (Fn. 24), in dem es um eine unver-
bindliche Befragung ging.
44  Institut d’Estudis Autonomics (Fn. 9), S. 411.
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D. Mdéglichkeiten einer verfassungsmdfigen Befragung
1. Eine neue Frage als Weg

Im Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics zeichnet sich eine alterna-
tive Frage als ,, Tlir6ffnerin® fiir eine rechtmifBige Befragung ab. Das Gut-
achten umgeht die Rechtsprechung des Verfassungsgerichts u. a. mit der
Begriindung, dass ein Referendum oder eine Befragung, in der es lediglich
darum ginge, ob die Stimmberechtigten sich eine Verfassungsdnderung
wiinschen, an sich die Einheit des spanischen Staates und die Souverénitit
des spanischen Volkes nicht antasten konne.*’ Das Institut findet es ,,unlo-
gisch®, dass eine Autonome Gemeinschaft eine Verfassungsreform ansto-
Ben sollte, ohne zuvor zu wissen, wie die Biirger*innen dazu stehen.*® Das
Gutachten schlidgt aber keine Formulierung vor. Eine derartige Frage
konnte lauten: ,,Soll das katalanische Parlament nach den vorgesehenen
Verfassungsdnderungsverfahren eine Verfassungsreform vorschlagen, die
eine Volksbefragung in Katalonien {iber das politische Schicksal Kataloni-
ens ermdoglicht?*

Das katalanische Parlament und die katalanische Regierung sind diesen
Weg nicht gegangen. Trotz aller Ambivalenz der unterschiedlichen Reso-
lutionen, die oben dargestellt wurden, haben sie nie deutlich gemacht, dass
sie sich eine derartige Frage gewiinscht hitten. Die Sprache, die v. a. ab
September 2015, aber bereits im partizipativen Prozess vom November
2014 verwendet wurde, deutet in eine ganz andere Richtung. Aus dem
Blickwinkel des Independentismus ist dies logisch. Das katalanische Volk
entscheidet nicht iiber sein politisches Schicksal, wenn es lediglich dariiber
abstimmt, ob die katalanische Regierung eine Verfassungsreform mit dem
Ziel anstofen soll, dass die Katalan*innen sich im Rahmen der spanischen
Verfassungsordnung selbstbestimmen konnen. Das katalanische Parlament
kann zwar eine Verfassungsinderung initiieren,*” aber es ist keineswegs ge-
sichert, dass das spanische Parlament die Vorlage annimmt. Inwiefern eine
angenommene Vorlage im parlamentarischen Prozess abgeidndert wiirde,
ob sich eine Mehrheit zu ihren Gunsten finden wiirde und ob das spanische
Volk der resultierenden Verfassungsdnderung in einer Volksabstimmung
zustimmen wiirde, liegt jenseits der Kontrolle der katalanischen Regierung

45 Ibid,, S. 410.
46 Ibid., S.411.
47 Art. 1661. V. m. Art. 87 Abs. 2 SV.

50

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Von verfehlten Kompromissen

und des katalanischen Volkes.”® Sie blicbe von einer Selbstbestimmung
oder einer Verfiigung iliber das eigene politische Schicksal sehr weit ent-
fernt. Dennoch konnte dieser Weg letztendlich zum gewiinschten Ergebnis
fiihren. Deshalb lohnt es sich, zu untersuchen, wie eine Befragung mit einer
solchen Frage als Gegenstand zu realisieren wire. Dazu muss zunéichst die
Rechtsprechung des Verfassungsgerichts iiber die Kompetenzverteilung
zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften im Bereich der Volksbe-
fragungen betrachtet werden.

1. Kompetenzverteilung zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften
im Bereich der Volksbefragungen49

1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Die spanische Verfassung enthélt acht Vorschriften iiber Referenda, die
sich in unterschiedlichen Titeln des Textes befinden. Art. 23 Abs. 1 garan-
tiert das Grundrecht, ,,an den offentlichen Angelegenheiten direkt oder
durch in periodischen, allgemeinen Wahlen frei gewdhlte Vertreter teilzu-
nehmen.” Dieses Grundrecht bedarf der gesetzlichen Konkretisierung.
Kraft des Vorbehaltes in Art. 81 Abs. 1 SV darf diese Konkretisierung in
ihren Grundsitzen nur durch Organgesetz erfolgen. Dies verleiht dem Zent-
ralstaat die Regelungskompetenz,”® da die in der SV vorgesehenen Organ-

48 Eine Verfassungsidnderung, die eine Volksentscheidung iiber die territoriale Integ-
ritdt Spaniens zulassen wiirde, bediirfte des erschwerten Verfassungsdnderungs-
verfahrens von Art. 168 SV. A. A. Institut d’Estudis Autonomics (Fn. 9), S. 438.

49 Fiir eine eingehende Analyse dieser Rechtsprechung siehe D. Toda Castdan, Gren-
zen (Fn. 36). Die Ausfiihrungen hier basieren auf dem zitierten Beitrag.

50 Die organgesetzliche Weiterentwicklung der Grundrechte ist kein Kompetenztitel
in der Kompetenzordnung der spanischen Verfassung. Deshalb hat das Verfas-
sungsgericht in fritherer Rechtsprechung erkldrt, dass diese organgesetzliche Wei-
terentwicklung der Grundrechte mit dem Inhalt der Normen iiber die Kompetenz-
verteilung zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften in Einklang zu bringen
ist. Siehe hierzu 7. de la Quadra-Salcedo Janini, Los limites constitucionales a
las consultas populares referendarias autonémicas, Revista General de Derecho
Constitucional 2017, Nr. 25 (online: https://www.iustel.com/v2/revistas/
detalle_revista.asp?id=3&numero=25), S. 7, 10. Dennoch hat das Verfassungsge-
richt in der katalanischen Rechtsprechung den Organgesetzvorbehalt des Art. 81
Abs. 1 SV wie einen Kompetenztitel zugunsten des Staates behandelt und keine
Konkordanz mit den Kompetenzen der Autonomen Gemeinschaften gesucht.
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gesetze nur vom spanischen Parlament verabschiedet werden kénnen. Or-
gangesetze bediirfen einer absoluten Mehrheit der Stimmen im Kongress
der Abgeordneten in einer Abstimmung iiber den Gesamtentwurf.

Neben dem Grundrecht auf politische Teilnahme, das in seiner gesetzli-
chen Ausgestaltung die Form eines Referendums annehmen kann, sieht die
Verfassung selbst bestimmte Formen von Referenda vor. Fiir den Zweck
dieses Beitrages sind nur die in Art. 92 Abs. 1 SV genannten fakultativen,
konsultativen Referenda iiber ,,[pJolitische Entscheidungen von besonderer
Tragweite” vom Interesse.’’ Fiir die direkt in der Verfassung vorgesehenen
Arten von Referenda gilt ein zweiter Organgesetzesvorbehalt. Nach Artikel
92 Abs. 3 SV regelt ein Organgesetz die ,,Voraussetzungen und die Verfah-
rensweise der verschiedenen Arten von Volksabstimmungen, die in [der]
Verfassung vorgesehen sind“. Hiermit wird wieder indirekt eine Rege-
lungskompetenz des Zentralstaates statuiert. SchlieBlich {ibertragt Art. 149
Abs. 1 Nr. 32 SV dem Zentralstaat die ausschlieBliche Zusténdigkeit fiir die
,»Genehmigung zur Einberufung einer Volksbefragung auf dem Wege des
Referendums.*

2. Bestimmung der Zustindigkeit des Staates

Zur Kompetenz des Zentralstaates nach Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV hat das
Verfassungsgericht klargestellt, dass die ,,Genehmigung® von Referenda
die ,,vollstindige Regelung der Institution” umfasst. Grund dafiir sind die
bereits erwihnten Organgesetzesvorbehalte.52 Dies gilt fiir Referenda auf
nationaler, regionaler und kommunaler Ebene. Der Zentralstaat hat bereits
im Jahr 1980 von seiner Kompetenz Gebrauch gemacht und das Organge-
setz 2/1980 erlassen.” Dieses Organgesetz regelt nur die in der Verfassung

Siehe STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 69; STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 A) und 9; STC
137/2015 vom 11. Juni, BOE Nr. 160 vom 6. Juli 2015, FJ 4 c).

51 Andere Referenda befinden sich in den Bestimmungen iiber die Konstituierung der
Autonomen Gemeinschaften (Art. 151 Abs. 1 SV), iiber die Verabschiedung ihrer
Autonomiestatuten (Art. 151 Abs. 2 Nr. 3 SV) und deren Anderung (Art. 152 Abs.
2 SV) sowie liber die Verfassungsreform (Art. 167 Abs. 3 und 168 Abs. 3 SV).

52 STC31/2010 (Fn. 3), F1 69; STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 A) und 9; STC 137/2015
(Fn. 50), FJ 4 ¢).

53 Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades
de referéndum, BOE Nr. 20 vom 23. Januar 1980, S. 1700, zuletzt gedndert durch
Ley Organica 12/1980, de 16 de diciembre, de modificacion del parrafo cuarto del
articulo octavo de la Ley Organica reguladora de las distintas modalidades de re-
feréndum, BOE Nr. 308 vom 24. Dezember 1980, S. 28373. Konsolidierte Fassung
des Gesetzes abrufbar unter:
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vorgesehenen Referendumsmodalititen und sieht keine regionalen Refe-
renda vor.>* Dies wire durchaus méglich gewesen, da die Verfassung laut
Verfassungsgericht keine abschlieBende Aufzéhlung der in der spanischen
Rechtsordnung moglichen Referendumsmodalititen enthilt.”> Als (or-
gan)gesetzliche Konkretisierung des Grundrechts aus Art. 23 Abs. 1 SV
darf der Gesetzgeber neue Referendumsmodalitdten schaffen und somit den
Geltungsbereich dieses Rechts erweitern sowie den ,,institutionellen Raum
der reprisentativen Demokratie Verengen.“56 Nicht zuldssig ist hingegen ein
Gesetz einer Autonomen Gemeinschaft, das ein regionales Referendum re-
gelt, ohne dass die Verfassung oder ein Organgesetz des Zentralstaates ein
solches Referendum vorsieht.

In Bezug auf diese ausschlieBliche Zustandigkeit des Staates stellen sich
zwei Fragen nach ihrem sachlichen Anwendungsbereich und ihrer Reich-
weite innerhalb dieses Anwendungsbereichs. Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV
behilt dem Zentralstaat die Genehmigung von ,,Volksbefragungen auf dem
Wege des Referendums* vor. Dies erlaubt die Existenz anderer Formen von
Volksbefragungen, die keine Referenda sind. Fiir die Schaffung und gesetz-
liche Konkretisierung dieser anderen Formen sind die Autonomen Gemein-
schaften zustéindig.57 Sie konnen die unterschiedlichsten Modalitdten von
Befragungen, Umfragen, Partizipationsforen usw. vorsehen und regeln, so-
lange diese nicht als Referenda zu qualifizieren sind. Definiert werden muss
folglich, was ein Referendum ist. Die Kriterien legte das Verfassungsge-
richt bereits im Urteil 103/2008 fest. Grundsitzlich handelt es sich um drei
Aspekte. Die zur Volksabstimmung gestellte Frage muss von allgemeinem
Interesse sein, zur Abstimmung miissen die wahlberechtigten Biirger*innen
berufen werden, damit der daraus resultierende Wille dem Volk zugerech-
net werden kann, und die Abstimmung muss mit den Garantien einer for-
malen Wahl versehen werden, insbesondere einem Wahlerverzeichnis, ei-
ner Wahlbehdrde und gerichtlichem Rechtsschutz.*®

De lege lata werden fiir Referenda in Spanien die zwei letzten Kriterien
im Organgesetz 2/1980 und im allgemeinen Wahlgesetz naher bestimmt.”

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1980-1564 (Zugriff 12.7.2018).

54 STC31/2015 (Fn. 21),FJ 6 A).

55 STC51/2017 (Fn. 19), FI 5 ¢).

56 Ibid.

57 STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 69.

58 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 2.

59  Siehe dynamischer Verweis auf das allgemeine Wahlgesetz in Art. 11 Abs. 1 des
Organgesetzes 2/1980. Dieses allgemeine Wahlgesetz ist das spéter erlassene Ley
Organica 5/1985 de 21 de Junio del Régimen Electoral General, BOE Nr. 147 vom
20. Juni 1985, S. 19110, zuletzt gedndert durch Ley Organica 2/2016 de 31 de
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Jedes rechtméfige Referendum muss nach diesen Gesetzen durchgefiihrt
werden. Der Begriff des Referendums fungiert aber in Art. 149 Abs. 1 Nr.
32 SV als Kompetenzabgrenzungsbegriff. Deshalb bleibt eine Volksbefra-
gung, die von den genannten Gesetzen abweicht, trotzdem ein Referendum,
wenn die vom Verfassungsgericht aufgestellten Kriterien erfiillt sind. Wenn
z. B. die zur Abstimmung berufene Bevolkerungsgruppe umfassender als
das nach den Wahlnormen wahlberechtigte Volk ist,” gilt die Befragung
als Referendum, weil das wahlberechtigte Volk in der stimmberechtigten
Gruppe inbegriffen ist.%! Gleiches gilt fiir das Verfahren: Dieses konne sich
von dem im Organgesetz und im Wahlgesetz vorgesehenen Wahlverfahren
unterscheiden. Wenn aber durch dieses Verfahren ,,ein Formalisierungs-
grad der Meinung der Biirger*innen erreicht werde wie in einer formalen
Wahl“, sei das dritte Kriterium fiir das Vorliegen eines Referendums i.S.v.
Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV auch erﬁillt,62 denn der materielle, kompetenz-
abgrenzende Referendumsbegriff diirfe nicht den Autonomen Gemein-
schaften zur Disposition stehen. Verzerrungen in seiner Ausgestaltung diirf-
ten nicht dazu fiihren, dass materielle Referenda in den Kompetenzbereich
der Autonomen Gemeinschaften rutschten.®

Nachdem der sachliche Anwendungsbereich der staatlichen Kompetenz
beim Referendum positiv bestimmt worden ist, bleibt seine Reichweite zu
definieren. Im Urteil 137/2015 hat das Verfassungsgericht prizisiert, dass
die Regelungskompetenz des Zentralstaates sich auf ,, Tatbestinde, Typen,
Formen, territoriale Geltungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung,
Durchfiihrungsverfahren, Garantien und rechtliche Wirkung® von Refe-
renda erstreckt.’® Es handelt sich folglich um eine sehr umfassende Rege-
lungskompetenz. Dennoch hat das Verfassungsgericht in demselben Urteil
auf Grundlage seines Urteils 31/2010 zum neuen katalanischen Autono-
miestatut noch die Moglichkeit einer Mitregelung durch die Autonomen
Gemeinschaften geschaffen. Autonomiestatuten konnten den Autonomen
Gemeinschaften ,,irgendeine Art der Mitwirkung in der Durchfiihrung oder
sogar in der normativen Ergidnzung der staatlichen Bestimmungen, die (...)

Octubre, BOE Nr. 264 vom 1. November 2016, S. 75914. Konsolidierte Fassung
abrufbar unter: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-11672&
p=20180117&tn=1 (Zugriff 12.7.2018).

60 Wie z. B. bei der Befragung vom November 2014, bei der Ausldnder und Perso-
nen, die das 16. Lebensjahr vollendet hatten, auch stimmberechtigt waren.

61 STC 137/2015 (Fn. 50), FJ 4 b).

62 Ibid.

63 Ibid.

64 1bid., F1 4 d); STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 b).
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die einen oder die anderen Arten von Referenda regeln [, einrdumen], vo-
rausgesetzt, dass diese (...) Sachbereiche betreffen, die der Kompetenz der
Autonomen Gemeinschaft unterliegen.“65 Ein Beispiel dieser Mitregelung
befindet sich in dem neuen Autonomiestatut Kataloniens, das bestimmte
Abweichungen vom Organgesetz 2/1980 fiir das fiir seine Anderung not-
wendige Referendum vorsicht.” Diese Mitregelungsbefugnis ist einge-
schrinkt: Jede Referendumsart muss ,,unter Beachtung der im Organgesetz
2/1980 niedergelegten essentiellen Verfahren und Formalitdten™ stattfin-
den. Nur die fiir die Erkennung eines echten Referendums weniger wesent-
lichen Verfahren und Formalititen kdnnten von einer Autonomen Gemein-
schaft abweichend geregelt werden.®’

3. Zustidndigkeitsbereich der Autonomen Gemeinschaften

Was bleibt dann fiir die Autonomen Gemeinschaften aufler dieser einge-
schriankten Mitregelung? Autonome Gemeinschaften sind fiir alle anderen
Formen der Volksbefragungen zustindig, die nach den o. g. Kriterien keine
Referenda sind, zum Beispiel, weil sie nur die Meinung bestimmter Bevol-
kerungsgruppen abfragen. Grund dafiir ist, dass solche Volksbefragungen
nicht vom Schutzbereich des Grundrechts nach Art. 23 Abs. 1 SV erfasst
sind. Sie unterliegen deshalb keinem Organgesetzesvorbehalt und sind aus-
driicklich vom Anwendungsbereich des Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV ausge-
nommen. Die Autonome Gemeinschaft muss aber die Verbandskompetenz
fiir die Materie besitzen, die das Referendum betrifft.®®

1Il. Optionen fiir eine Befragung

Im Folgenden werden Optionen fiir eine Befragung mit der oben festgeleg-
ten Frage und unter Beachtung der sich aus der Rechtsprechung des Ver-
fassungsgerichts ergebenden Kompetenzverteilung untersucht. Diese ent-
sprechen einigen der vom Institut d’Estudis Autonomics ausgearbeiteten
Optionen. Die Beachtung beider Voraussetzungen bedeutet, dass keine Ver-
fassungsreform notwendig wire.

65 STC 137/2015 (Fn. 50), FJ 4 d). Siehe auch STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 b).

66 Siehe STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 145, 147.

67 Ibid., FJ 147.

68 STC 51/2017 (Fn. 19), FI 5 d). Siehe auch STC 90/2017 (Fn. 38), FJ 8 und STC
114/2017 (Fn. 33), FJ 3.
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1. Volksbefragung ohne Referendumscharakter

Eine Volksbefragung ohne Referendumscharakter wire die leichteste Vari-
ante. Laut Art. 122 seines Autonomiestatus verfiigt Katalonien iiber die
Kompetenz fiir die Schaffung und Regelung solcher Volksbefragungen.
Dabei muss beachtet werden, dass die Befragung kein materielles Referen-
dum wird und die Frage keine Kompetenzen des Zentralstaates betrifft. Da
sich die Frage auf ein Verfahren, das Verfassungsédnderungsverfahren, und
nicht auf eine materielle Kompetenz bezieht, wire dies unproblematisch,
zumal die Autonomen Gemeinschaften das Initiativrecht fiir Verfassungs-
dnderungen haben.

2. Regionales Referendum

Ein konsultatives Referendum nach Art. 92 Abs. 1 SV scheidet aus, weil es
spanienweit stattfinden miisste. GemaB Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichts ldsst die spanische Verfassungsordnung andere Referenda zu, die
in der Verfassung nicht vorgesehen sind. Deshalb wire es denkbar, auf or-
gangesetzlicher Ebene regionale Referenda vorzusehen. Uber die Bestim-
mung des verfassungsrechtlich addquaten Gesetzes herrscht jedoch eine ge-
wisse Unklarheit. Das Verfassungsgericht hat in seiner ,katalanischen
Rechtsprechung® bestimmt, dass neue Arten von Referenda im von Art. 92
Abs. 3 SV vorgesehenes Organgesetz geregelt werden miissen.”’ Nach die-
ser Bestimmung regelt ein Organgesetz ,,die Voraussetzungen und die Ver-
fahrensweise der verschiedenen Arten von Volksabstimmungen, die in die-
ser Verfassung vorgesehen sind.” Zwar schlie3t dieser Wortlaut nicht aus,
dass das dort vorgesehene Organgesetz auch andere Arten von Referenda
regelt. Jedoch erscheint es nicht ganz logisch, dieses Gesetz, das sich aus-
driicklich nur auf die in der Verfassung vorgesehenen Referenda bezieht,
als einzig mogliche gesetzliche Grundlage fiir andere Arten von Referenda
anzusehen.”’ Tatsichlich existieren andere, in der Verfassung nicht vorge-
sehene Referenda, die vom Organgesetz 2/1980 weder vorgesehen noch ge-
regelt werden.”'

69 STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 ¢).

70  de la Quadra-Salcedo Janini, Limites (Fn. 50), S. 27.

71 Zum Beispiel die Referenda iiber die Anderung von Autonomiestatuten, die dem
Referendumsimperativ nach Art. 152 Abs. 2 SV nicht unterliegen. Diese sind die
Autonomiestatuten der Autonomen Gemeinschaften, die erst fiinf Jahre nach ihrer
Konstituierung einen hoheren Bestand an Kompetenzen annehmen durften (s.
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Angesichts dieser unklaren Lage erscheint die Meinung richtig, dass so-
wohl eine Anderung des Organgesetzes 2/1980 als auch die Verabschie-
dung eines neuen Organgesetzes verfassungsrechtlich tauglich wéren, um
regionale Referenda einzufiihren. Dennoch ist dieser Unterschied relevant.
Dass die Regelung iiber die ,,Tatbestéinde, Typen, Formen, territoriale Gel-
tungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung, Durchfiihrungsverfah-
ren, Garantien und rechtliche Wirkung®“ dem Zentralstaat vorbehalten ist,
ergibt sich wie oben dargestellt aus der Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichts zu Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV. Jedoch miissen oder sogar diirfen
nicht alle Aspekte dieser Regelung per Organgesetz festgelegt werden.
Wiirde man die neuen regionalen Referenda im Organgesetz nach Art. 92
Abs. 3 SV (also im Organgesetz 2/1980) behandeln, wiirden alle Aspekte
organgesetzlich geregelt, da Art. 92 Abs. 3 SV hierzu ein Organgesetz vor-
sieht und keine Einschrinkungen aufstellt.”” Wiirde man hingegen ein neues
Organgesetz verabschieden, wire sein organgesetzlicher Charakter nur dem
Organgesetzesvorbehalt des Art. 81. Abs. 1 SV geschuldet, der nicht allum-
fassend ist. Organgesetzvorbehalte fiir die ,,Weiterentwicklung der Grund-
rechte beschrianken sich auf die ,,direkte* Konkretisierung der Grundrechte
und auf deren ,,essenzielle Elemente. Es handelt sich um die fiir die Defi-
nition des Grundrechtes essenziellen Aspekte, um die Bestimmung seines
Schutzbereiches, seine Einschrinkungen und seine Abgrenzung zu anderen
verfassungsrechtlich geschiitzten F reiheiten.” Aspekte, die dariiber hinaus-
gehen, wiirden dem Organgesetzesvorbehalt nicht unterliegen. Sie konnten

Art. 143 Abs. 1, 148 Abs. 2 und 151 Abs. 1 SV). Fiir diese Autonomiestatuten
schreibt die SV nur vor, dass sie ihr Anderungsverfahren selbst zu bestimmen ha-
ben. Die Anderung bedarf dann der Zustimmung des spanischen Parlaments
(Art. 147 Abs. 3 SV). Einige der Autonomen Gemeinschaften unter diesem Re-
gime (dem alle auer Katalonien, Galizien, das Baskenland und Andalusien unter-
liegen) haben Referenda vorgesehen. Siehe de la Quadra-Salcedo Janini, Limites
(Fn. 50), S. 27 f.

72 Dennoch sind nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts Organgesetzvor-
behalte restriktiv auszulegen und besitzen materiellen Charakter. Bestimmungen
eines als Organgesetz verabschiedeten Gesetzes sind also als einfachgesetzlich
einzustufen, wenn sie den Umfang des restriktiven Organgesetzvorbehaltes iiber-
steigen. Siehe STC 224/1993 vom 1. Juli, BOE Nr. 183 vom 2. August 1993, FJ 2.

73  Siehe STC 173/1998 vom 23. Juli, BOE Nr. 197 vom 18. August 1998, FJ 7; STC
127/1994 vom 5. Mai 1994, BOE Nr. 129 vom 31. Mai 1994, FJ 3. Siche auch F.J.
Bastida/l. Villaverde/P. Requejo/M.A. Presno/B. Aldez/LF. Sarasola: Teoria ge-
neral de los derechos fundamentales en la Constitucion Espafiola de 1978, Madrid:
Tecnos 2004, S. 146-150. Es wurde die elektronische Version des Buchs verwen-
det, die auf der Homepage der Universitit Oviedo abrufbar ist: https://
www.unioviedo.es/constitucional/miemb/alaez/librodf.PDF (Zugriff 12.7.2018).
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in einem separaten einfachen Gesetz normiert oder, wenn sie im selben Or-
gangesetz mit geregelt wiirden, durch spéteres einfaches Gesetz abgeédndert
werden. Die Frage ist aber, wieviel Raum fiir die einfachgesetzliche Rege-
lung wirklich bleibt. Das Verfassungsgericht hat die Mitregelung durch die
Autonomen Gemeinschaften nur fiir jene Aspekte zugelassen, die nicht es-
senziell fiir die Definition einer Volksbefragung als Referendum sind. Die
Aspekte, die sie dem Zentralstaat vorbehalten hat (,,Tatbestidnde, Typen,
Formen, territoriale Geltungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung,
Durchfiihrungsverfahren, Garantien und rechtliche Wirkung®) wéren also
diejenigen, die ein Referendum als solches anerkennen lassen. Wenn das
Referendum gerade eine Konkretisierung des Grundrechts auf Teilnahme
an den offentlichen Angelegenheiten (Art. 23 Abs. 1 SV) ist, diirften die
Aspekte, die ein Referendum von anderen Volksbefragungen abgrenzen,
die keine Ausiibung dieses Grundrechts darstellen, ,,essenziell” sein und
dem Organgesetzesvorbehalt unterliegen.

Diese Moglichkeit ldsst den Autonomen Gemeinschaften sehr wenig
Raum fiir eine eigene Regelung des regionalen Referendums. Nur die As-
pekte, die nicht definitorisch sind, konnten von den Autonomen Gemein-
schaften geregelt werden. Dazu miisste das Autonomiestatut diese Kompe-
tenz garantieren. Aulerdem miissten diese Referenda sich auf Sachgebiete
unter Zusténdigkeit der Autonomen Gemeinschaft beschrianken und die Ge-
nehmigung durch den Zentralstaat wire weiterhin erforderlich.

3. Ubertragung oder Delegation der Kompetenz an die Autonome
Gemeinschaft

Die dritte Alternative wire die bereits von Katalonien versuchte Ubertra-
gung oder Delegation der Kompetenz zur Genehmigung von Volksbefra-
gungen auf dem Wege des Referendums (Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV) an
Katalonien mittels eines Organgesetzes nach Art. 150 Abs. 2 SV. Wie im
Falle der Einfiihrung eines regionalen Referendums auf organgesetzlicher
Ebene wire die Realisierung dieser Option vom Willen des spanischen Par-
laments abhingig. AuBBerdem wiirde sich die Frage stellen, ob die Materie
»ihrer eigenen Natur gemélB* iibertragbar oder delegierbar wire, wie Art.
150 Abs. 2 SV voraussetzt. Wenn das Ubertragungs- oder Delegationsge-
setz bereits festgelegt hat, dass die Frage nur sein soll, ob die katalanische
Regierung eine Verfassungsreform anstoflen soll, die wiederum eine Volks-
befragung iiber das politische Schicksal Kataloniens in Katalonien erlaubt,
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miisste dies unproblematisch sein. Wenn die Ubertragung oder die Delega-
tion gelingen wiirde, hitte Katalonien die Kompetenz fiir die Regelung der
essenziellen Aspekte, die Referenda als solche definieren. Ob dies mit der
vom Verfassungsgeber gewollten, organgesetzlich einheitlich festgelegten
Regelung der essenziellen Aspekte der Grundrechte vereinbar wire, ist in-
des fraglich.” An dieser Uberlegung kénnte die Ubertragbarkeit oder De-
legierbarkeit der Materie scheitern. Denkbar wére hingegen, nur bestimmte
Aspekte zu delegieren und den Rest unter Regelungskompetenz des Zent-
ralstaates zu belassen, denn durch diese Gesetze werden nur einzelne ,,Be-
fugnisse* iibertragen oder delegiert, deren Summe in der Ubertragung oder
Delegation der gesamten Kompetenz resultieren kann.” Jedenfalls behilt
die spanische Regierung nach Art. 153 b) SV die Kontrolle iiber die Aus-
iibung (nur) der nach Art. 150 Abs. 2 SV iibertragenen Kompetenzen.

E. Schlussbetrachtung

Die unilateralen Versuche der katalanischen Institutionen, die Unabhéngig-
keit Kataloniens mittels eines Referendums zu erlangen, und die Weigerung
der spanischen Regierung unter Mariano Rajoy, iberhaupt iiber die katala-
nischen Bestrebungen zu sprechen, haben zur schwersten Verfassungskrise
in Spanien seit dem gescheiterten Putsch vom 23. Februar 1981 gefiihrt.
Dass es Moglichkeiten gegeben hitte, um diese Krise zu vermeiden, ist je-
dem klar. In diesem Beitrag wurden nur einige Alternativen aufgezeigt. Sie
hitten von katalanischer Seite einen Verzicht auf die Rede von Selbstbe-
stimmung und ,,Verfiigung iiber das eigene Schicksal* vorausgesetzt. Thre
Inanspruchnahme hitte eine wirkliche Erschopfung aller verfiigbaren Opti-
onen bedeutet. Aus Katalonien kam jedoch keine Vorlage einer Verfas-
sungsreform. Von spanischer Seite hitte eine Losung Verhandlungswillen
vorausgesetzt. Zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Beitrags haben sich
die neuen Ministerprisidenten von Spanien (Pedro Sanchez) und Katalo-
nien (Quim Torra) bereits einmal getroffen und die Hoffnung, dass sie die
ersten Grundsteine fiir eine dauerhafte Losung legen, ist groB.

74  Siehe J. A. Montilla Martos, in: M. E. Casas Baamonde/M. Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer (Hrsg.), Comentarios a la Constitucion Espailola, Madrid 2008, Ar-
ticulo 150. Ley marco. Ley orgéanica de transferencia y delegacion. Ley de armo-
nizacion, S. 2504 (2507). Er vertritt, dass andere Verfassungsbestimmungen und
Verfassungsprinzipien die Schranken der Ubertragbarkeit oder Delegierbarkeit
darstellen.

75 Ibid.
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Initiativen und Referenden in Lateinamerika

Yanina Welp/Nadja Braun Binder

Abstract

Nach der Wiederherstellung der Demokratie in Lateinamerika Ende der
siebziger Jahre gab es einen Erweiterungsprozess der direkten Demokratie-
mechanismen, der mit der Verfassungsreform in Mexiko im Jahr 2012 sei-
nen Abschluss fand. Heute enthalten die Rechtsordnungen aller Lénder des
Subkontinents Vorgaben zu Instrumenten der direkten Demokratie. Ganz
neu sind direkte Demokratiemechanismen jedoch nicht. In den Jahrzehnten
vor der rechtlichen Verankerung wurden sie allerdings jeweils ad hoc akti-
viert. Mit der rechtlichen Verankerung geht eine Diversifizierung der In-
strumente einher. So existieren obligatorische Mechanismen, Biirgerinitia-
tiven, abrogative Referenden und Mandatswiderrufe. Neu ist auch, dass
Verfahren der direkten Demokratie heute in demokratischen Kontexten ak-
tiviert werden. Diese Arbeit fasst die Entwicklung der Verfahren der direk-
ten Demokratie zusammen, analysiert zwei wichtige Modelle — das uru-
guayische und das Modell der Lénder der ,,politischen Revolutionen* (Bo-
livien, Ecuador und Venezuela) —, und untersucht die neuesten Erfahrungen
(2007 bis Juli 2018). Den Schluss bildet ein Fazit.

A. FEinleitung

Wir verstehen unter direkten Demokratiemechanismen (DDM) eine Gruppe
von Instrumenten, die es den Biirgerinnen und Biirgern erlauben, politische
Entscheidungen direkt an der Urne zu treffen. Dieses Verstindnis vereint
ein breites Spektrum von Mechanismen, die sich durch die Art ihrer Einbe-
rufung unterscheiden: das obligatorische Referendum (aufgrund der Ver-
fassung unter besonderen Umsténden erforderlich), das Behordenreferen-
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dum (eingeleitet ,,von oben* oder fop down) und Biirger- oder Volksinitia-
tiven (eingeleitet durch die Unterschriftensammlung ,,von unten® oder bot-
tom up).1

Kriesi deutet an, dass die Einfithrung von DDM helfen kdnne, Beschrén-
kungen der représentativen Demokratie zu beseitigen.2 Dies gilt insbeson-
dere dann, wenn Instrumente vorgesehen sind, die es den Biirgerinnen und
Biirgern erlauben, Initiativen vorzuschlagen oder bestimmte Entscheidun-
gen der Regierung einer Volksabstimmung zu unterbreiten und diese damit
zu kontrollieren. In diesen Féllen liegt die Verfahrenseinleitung nicht aus-
schlieBlich in den Hénden der Behorden. Zudem liegt das Agenda-Setting
nicht ausschlieBlich in den Hianden der Volksvertreter. Dem steht ein Mo-
dell gegeniiber, in dem die Regierung bzw. die Volksvertreter fiir eine Viel-
zahl von Fragen verantwortlich sind, welche die Biirger ausschlielich bei
den reguldren Wahlen kollektiv sanktionieren kdnnen.

Die Argumente von Kriesi beziehen sich auf das schweizerische Modell,
bei dem die direkte Demokratie nur von den Stimmberechtigten aktiviert
werden kann (Volksinitiative oder fakultatives Referendum) oder bei dem
eine Abstimmung stattfindet, weil die Verfassung es so festlegt (obligatori-
sches Referendum). Im Unterschied zum schweizerischen Szenario wurden
die meisten DDM in der Mehrheit der lateinamerikanischen Lénder, in de-
nen sie bisher aktiviert wurden (in einigen ist dies noch nie passiert), von
staatlichen Organen und hauptsichlich vom jeweiligen Prasidenten genutzt.
Dies zeigt, dass die DDM in Lateinamerika, statt die Exekutive zu kontrol-
lieren und in ihrer Macht zu beschrianken, diese sogar starken konnen. Das
Behordenreferendum wird von den staatlichen Organen (Exekutive oder
Legislative) aktiviert, um getroffene Entscheidungen zu legitimieren oder
um Konflikte zwischen den herrschenden Kriften (institutional deadlocks)
beizulegen. Daraus entsteht ein Manipulations- und/oder Plebiszitrisiko.’
Empirische Untersuchungen zeigen diesbeziiglich allerdings, dass die Vor-
schlidge der staatlichen Organe im lateinamerikanischen Kontext an der

1 S Ruth/Y. Welp/L. Whitehead (Hrsg.), Let the people rule? Direct democracy in
the twenty-first century. Colchester: ECPR Press, 2017. Vgl. auch 4. Lissidini,
Direkte Demokratie in Lateinamerika, in: W. Merkel/C. Ritzi (Hrsg.), Die Legiti-
mitédt direkter Demokratie, Wiesbaden 2017, S. 121-153.

2 H. Kriesi, Direct democratic choice. The Swiss experience. Lanham, MD: Lexing-
ton Press, 2005, S. 7.

3 Vgl. M. Barczak, Representation By Consultation? The Rise of Direct Democracy
in Latin America, Latin American Politics and Society, 2001 43(3), S. 37-60.
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Urne immer hédufiger abgelehnt werden. Dies deutet darauf hin, dass der
Mechanismus nicht besonders effizient ist.*

Das fakultative Referendum in den Hénden der staatlichen Organe wurde
im Rahmen des Demokratisierungsprozesses um Mechanismen erginzt, die
als Gegengewicht fungieren: Mit dem obligatorischen Verfassungsreferen-
dum kann iiber die Annahme oder Ablehnung von Verfassungsreformen
oder von internationalen Abkommen entschieden werden. Dies schiitzt den
Biirgerwillen in besonderem Mal3e, denn es wird — unabhéngig vom Willen
der amtierenden Regierung — von Verfassungs wegen aktiviert, und ihm
unterliegen Entscheidungen von besonderer Tragweite.” Dieselbe Bedeu-
tung kommt der Aktivierung der DDM ,,von unten® zu. Die Biirgerinnen
und Biirger erhalten damit eine aktive Rolle; mehr noch, sie werden zum
Veto-Player oder zum Schopfer einer politischen Agenda mit der Mdglich-
keit, Gesetze abzulehnen, vorzuschlagen oder zu dndern, oder — unter be-
stimmten Voraussetzungen — Mandatstrager vor dem Ende ihrer Amtszeit
abzuberufen.’®

Diese Arbeit untersucht die Erweiterung der DDM in Lateinamerika,
ausgehend von einem kurzen historischen Uberblick iiber die Entwicklung
politischer Institutionen (B), gefolgt von einer Zusammenfassung der Er-
fahrungen mit den Referenden des 20. Jahrhunderts (C). Im Anschluss da-
ran wird die Herkunft der demokratischen Neuerungen auf nationaler und
lokaler Ebene diskutiert (D). In den darauf folgenden beiden Abschnitten
werden das Beispiel Uruguays (E) und jenes der Lander der politischen Re-
volutionen analysiert (F). SchlieBlich werden die jiingsten Referenden un-
tersucht (G) und es wird abschlieBend ein Fazit gezogen (H).

4 Siehe D. Altman, Plebiscitos, referendos e iniciativas populares en América Latina:
(Mecanismos de control politico o politicamente controlados? Perfiles Latino-
americanos 2010, 35, S. 9-34; A. Lissidini, Democracia directa en América Latina:
avances, contradicciones y desafios, 2015, abrufbar unter http://nuso.org/ (Zugriff
10.8.2018).

5 A. Auer, Una mirada suiza sobre la democracia directa en América Latina, in: A.
Lissidini/Y. Welp/D. Zovatto (Hrsg.), Democracia Directa en Latinoamerica.
Buenos Aires: Prometeo 2008, S. 241-252.

6 A. Breuer, The Use of Government-Initiated Referendums in Latin America —
Towards a Theory of Referendum Causes, Revista de Ciencia Politica, 2009 vol.
29,num. 1, S. 23-55; Y. Welp/S. P. Ruth, The Motivations Behind the Use of Direct
Democracy, in: S. P. Ruth/Y. Welp/L. Whitehead (Hrsg.), Let the people rule?
Direct Democracy in the Twenty-First Century. Colchester: ECPR Press 2017. Die
rechtliche Regelung sagt noch nichts iiber die Praxis aus. Frithere Untersuchungen
zeigen, dass bottom up-Instrumente hdufig von Regierungen oder Oppositionspar-
teien genutzt werden. Vgl. U. Serdiilt/Y. Welp, Direct Democracy Upside Down,
Taiwan Journal of Democracy 8 (1) 2017, S. 69-92.
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B. Kurze Geschichte politischer Institutionen

Die Griindung der ersten Nationalstaaten in Lateinamerika erfolgte nach der
Unabhéngigkeit von Spanien. Inspiriert durch die Ideologien der franzdsi-
schen und amerikanischen Revolutionen und angeregt durch Napoleons
Einmarsch in Spanien weiteten sich die Revolutionen in der lateinamerika-
nischen Region aus. Mexiko etwa erklérte seine Unabhingigkeit im Sep-
tember 1810, Venezuela im Juli 1811 (wobei Spanien diese erst 1845 aner-
kannte).

Diese ersten Staaten fiihrten allerdings bestenfalls ein Zensuswahlsystem
ein. Die Demokratie war wenig entwickelt. Konflikte zwischen Liberalen
und Konservativen, etwa in Paraguay und Uruguay, legten die Grundlagen
fiir das, was die politischen Parteien spiter aufbauen sollten. In diesen bei-
den Léndern reprisentierten die Parteien Blancos und Colorados die Kluft
zwischen dem insbesondere auf dem Land vertretenen politischen Konser-
vatismus und dem laizistischen und stidtischen Liberalismus.” Die F rauen,
die Indigenen und die schwarze Bevdlkerung blieben genau wie die Immig-
ranten, und in vielen Lédndern auch die Analphabeten, noch bis ins 20. Jahr-
hundert von der politischen Teilhabe ausgeschlossen. Nach und nach und
trotz autoritdrer Unterbrechungen konnte das Wahlrecht erheblich erweitert
werden. In Argentinien wurde 1912 durch das Gesetz Sdenz Peria das all-
gemeine (Ménner-)Wahlrecht eingefiihrt. Uruguay war im Jahr 1927 das
erste Land der Region, das das Wahlrecht fiir Frauen einfiihrte. In Argenti-
nien durften die Frauen erst seit der Verfassungsreform von 1949, die wéh-
rend der ersten Prédsidentschaft von Juan Domingo Peron vorangetrieben
wurde, wihlen.

Diktaturen und die Bereitschaft linker Guerilla-Kreise zum bewaftneten
Kampf waren in der Region hiufig. Die kubanische Revolution des Jahres
1959 bereitete den Weg fiir andere Bewegungen, die die Einrichtung sozi-
alistischer und kommunistischer Systeme beabsichtigten. Das Projekt der
demokratischen Revolution des Wahlbiindnisses Unidad Popular in Chile,
das Allende 1970 zur Macht gefiihrt hat, wurde drei Jahre spéter durch ei-
nen Militdrputsch unter Fithrung von Augusto Pinochet (bis 1989 an der
Macht) niedergeschlagen. Mitte der siebziger Jahre hatten nur wenige Lén-
der reine ZiVilregierungen.8

7 M. Alcantara Saez, Manuel/F. Freidenberg, Partidos Politicos de America Latina.
Salamanca: Ediciones Universidad de Salamanca, 2001.

8 G. O’Donnell/P. Schmitter/L. Whitehead (Hrsg.), Transitions from Authoritarian
Rule. Prospects for Democracy, 4 Bande. Johns Hopkins University Press, 1986.
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Wihrend des 20. Jahrhunderts wurden in mehreren lateinamerikanischen
Landern Referenden durchgefiihrt. Dies geschah in verschiedenen Syste-
men: in autoritiren Regimen (Bolivien 1931; Paraguay 1940; Chile 1978,
1980; Uruguay 1980); in zweifelhaften Demokratien (Peru 1919; Uruguay
1942); in einer, wie die spéteren Staatsstreiche zeigten, sehr zerbrechlichen
Demokratie (Brasilien 1963) und auch in einer etablierten Demokratie
(Uruguay, in mehreren Fillen). Die Mehrheit der Referenden, die vor der
Ubergangswelle zur Demokratie (die 1979 bzw. Anfang der 1980er Jahre
einsetzte) registriert wurden (mit Ausnahme des uruguayischen Falls), wur-
den eingeleitet, obwohl es keinen rechtlichen Rahmen hierfiir gab. Dies lag
mit wenigen Ausnahmen daran, dass in den lateinamerikanischen Demo-
kratien strikte reprisentative Systeme existierten. Ein anschauliches Bei-
spiel bildet Artikel 22 der argentinischen Verfassung von 1853, wonach das
Volk weder berit noch regiert, sondern durch seine Vertreter und verfas-
sungsméfBigen Organe handelt. Ferner macht sich nach dieser Bestimmung
jede bewaffnete Macht oder Personengruppe, die sich die Rechte der Be-
volkerung anmalt und in deren Namen Petitionen titigt, des 6ffentlichen
Aufruhrs schuldig.9

In den 1980er Jahren begann in Lateinamerika eine neue demokratische
Ara. Bereits im Jahrhundert davor hatte in einer Mehrheit der Linder der
Region wihrend der Unabhingigkeitsprozesse (Anfang des 19. Jahrhun-
derts) in einem relativ kurzen Zeitraum (von ungefihr 15 Jahren) der Uber-
gang zur Demokratie eingesetzt. Bemerkenswert ist, dass nicht alle Lander
der Region danach den Machtwechsel von biirgerlichen Regierungen zu
Militarregierungen (Argentinien, Uruguay) oder die Konsolidierung der
Militarregierungen (Chile, Paraguay) vollzogen, sondern einige die Demo-
kratie beibehielten (Costa Rica) oder Zensuswahlrechtssysteme einfiihrten,
die nicht vom Militdr dominiert wurden (Kolumbien und Venezuela ab
1958).10 Die DDM wurden im 20. Jahrhundert zuerst in Uruguay (1980)
und Chile (1988) eingefiihrt; beide Diktaturen wurden auf dem Weg zur
Demokratie abgeschafft.11 In Ecuador (1979) wurde die neue demokrati-
sche Verfassung per Referendum bestéitigt.12 In anderen Fillen waren die

9  Die Verfassung Argentiniens von 1853 ist abrufbar unter: https://archivos.
juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2113/18.pdf (Zugriff 10.8.2018). Vgl. dazu
E. Lafferriere, Argentina: la representacion como desafio, in: Y. Welp/U. Serdiilt
(Hrsg.), Armas de Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Bue-
nos Aires: Prometeo 2009, S. 129-152.

10 G. O'Donnel/P. Schmitter/L. Whitehead, Transitions (Fn. 8).

11 D. Altman, Direct Democracy Worldwide. Cambridge: Cambridge University
Press, 2011.

12 F. Freidenberg/S. Pachano, El sistema politico ecuatoriano. Quito: Atrio, 2017.
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Biirgerbewegungen, die auf die Einleitung direktdemokratischer Mechanis-
men gedringt hatten, nicht (Argentinien) oder nur bedingt (Brasilien) er-
folgreich. Nach den 1990er Jahren wurden in der Mehrheit der wiederher-
gestellten und bestehenden Demokratien der Region DDM rechtlich veran-
kert. Mexiko war das letzte Land, das sich der Verfassungsreformwelle im
Jahr 2012 anschloss.

C. Referenden im 20. Jahrhundert

Die Volksbefragungen in Lateinamerika wéhrend des ersten Teils des 20.
Jahrhunderts konnen vor dem Hintergrund der Debatte iiber die direkte De-
mokratie im internationalen Kontext gelesen werden: pro Referendum als
Methode zur Stirkung der Demokratie (schweizerisches Modell), kontra
Referendum als Fassade zur Legitimation autoritirer Regime (basierend auf
den Erfahrungen mit Louis Bonaparte und dem Nazi-Regime). Trotz des
Weiterbestehens dieser Spannungslagen wurden alle Referenden in diesem
Zeitraum durch staatliche Organe eingeleitet (oder, im Falle Uruguays, von
politischen Parteien mit parlamentarischer Reprisentanz), da keine Mecha-
nismen existierten, die von den Biirgern aktiviert werden konnten.

In Uruguay (1917) und in Chile (1925) wurde im Rahmen der Volksbe-
fragung versucht, den Biirger als Akteur in den Entscheidungsprozess ein-
zubinden. Im Fall von Chile war dies besonders evident: Es wurden drei
alternative politische Verfassungsvorschldge zur Abstimmung gestellt, und
es fand eine Debatte {iber die Vor- und Nachteile jedes einzelnen Vor-
schlags statt. Der Biirger wurde als Inhaber der Souverinitit betrachtet (al-
lerdings konnte der kurz darauf erfolgte Staatsstreich damit nicht verhindert
werden). In Uruguay wurde mit der Befragung des Volkes das Ziel verfolgt,
den Konflikt zwischen den Eliten zu 16sen."® Mit den restlichen Volksbe-
fragungen wurde versucht, die von der Exekutive vorgebrachten Entschei-
dungen in autoritdren Kontexten zu legitimieren: Das war der Fall in Boli-
vien (1931), in Uruguay (1934 und 1938) und in Paraguay (1940). In Gua-
temala setzte die autoritidre Regierung ein Referendum an, um die verfas-
sungswligrige Verliangerung der Amtszeit des Prisidenten zu ratifizieren
(1935).

13 A. Lissidini, Una mirada critica a la democracia directa: el origen y las practicas
de los plebiscitos en Uruguay, Perfiles Latinoamericanos 1998/12, S. 169-200.

14 Y. Welp, El referendo en América Latina. Disefios institucionales y equilibrios de
poder, Nueva Sociedad 228, 2010, S. 26-42.
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Zwischen 1940 und 1980 gab es Volksbefragungen, um eine gewaltsame
Machtergreifung zu legitimieren, wie in Guatemala 1954. In Brasilien lief3
Prasident Jodo Goulart 1963 ein Plebiszit durchfiihren, um eine Prasidial-
republik zu schaffen. Damit wandte er sich gegen den Vorschlag einiger
Zweige des Militdrs, die zur Vermeidung sozialistischer Reformen ein par-
lamentarisches System fordern wollten. Goulart gewann die Abstimmung;
im darauffolgenden Jahr jedoch kam es zu einem Staatsstreich durch das
Militdr. Die Plebiszite, die 1957 in Kolumbien und Venezuela stattfanden,
wurden ad hoc durch die Militdrjuntas durchgefiihrt, und in beiden Féllen
wurde die Schaffung eines Paktes zwischen den wichtigsten politischen
Parteien (unter Ausschluss der linken Gruppierungen) beglinstigt.

Ferner wurden Volksbefragungen eingeleitet, um das Bild der Diktatur
nach aulen aufzubessern, so etwa von Augusto Pinochet (1978). Ange-
sichts der von dessen Regime ausgehenden Bedrohung fiir Freiheiten und
Grundrechte entschied sich Pinochet fiir ein Referendum mit dem Ziel, den
internationalen Beschwerden wegen Menschenrechtsverletzungen im Land
zu begegnen. Die bei diesem Referendum zur Abstimmung gestellte Aus-
sage lautete: ,,Gegeniiber der entfesselten internationalen Aggression gegen
unser Vaterland stirke ich den Présidenten in der Verteidigung der chileni-
schen Wiirde und bestdtige die Legitimation der Regierung der Republik,
um den Institutionalisierungsprozess des Landes souverin zu leiten.“'” Gro-
Bem Druck und erheblichen Repressionen zum Trotz stimmten 22 % der
Stimmberechtigten dagegen.

Mit dem Ubergang zur Demokratie vermehrte sich nicht nur die Anzahl
derartiger Volksbefragungen, sondern auch die Regulierung dieser Mecha-
nismen nahm zu. Die Kontexte und Folgen sind sehr unterschiedlich:

e Konsolidierung des demokratischen Wandels (Chile 1989);

e verfassungsrechtlich vorgeschriebene Referenden zur Auswahl des
Regimes und des politischen Systems — Monarchie oder Republik, Pré-
sidialsystem oder parlamentarisches Regierungssystem (Brasilien
1993);

e weitere verfassungsrechtlich vorgeschriebene Referenden, wie dieje-
nigen betreffend den Panamakanal;

e zahlreiche Biirgerinitiativen wie diejenigen, die in Uruguay wéhrend
der 1990er Jahre gegen die neoliberale Politik durchgefiihrt wurden;

e Legitimationsversuche von institutionellen Eingriffen, wie im Fall von
Peru (1993) und von Ecuador (1997). Im letzten Fall fand nach der

15  https://www.bcn.cl/historiapolitica/elecciones/detalle _eleccion?handle=10221.1/
63185&periodo=1973-1990 (Zugriff 10.8.2018) (eigene Ubersetzung).
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vom Kongress ohne medizinische Untersuchung des ,,Angeklagten®
vorgenommenen Amtsenthebung von Prisident Abdala Bucaram we-
gen ,geistigen Unvermdgens* eine Volksbefragung statt.

In Argentinien setzte die von Raul Alfonsin geleitete Regierung 1984 ein
Referendum an, um die mit Chile zur Belegung der Gebietsstreitigkeiten im
Bereich des Beaglekanals geschlossenen Abkommen zu ratifizieren. Es
existierte dafiir keine Regelung, weshalb versucht wurde, diese Volksbefra-
gung auf dem Rechtsweg zu verhindern. Der oberste Gerichtshof lehnte die
Klage ab und erklarte, dass der Zweck des Plebiszits ,,die Solidaritéit zwi-
schen den Vertretern und Vertretenen garantiert und sich perfekt an die Na-
tur der représentativen Regierung anpasst.“16

Ein bei der Analyse der lateinamerikanischen Erfahrung zu beriicksich-
tigender Aspekt ist, dass die Durchsetzungskraft des Gesetzes hédufig von
konjunkturellen Faktoren abhéngt und nicht immer die erwartete Stabilitit
liefert. Auf der anderen Seite haben die Bewegungen und Proteste der Biir-
gerinnen und Biirger gelegentlich einen groBeren Einfluss auf die gesell-
schaftliche Entwicklung als das Gesetz. So hatten beispielsweise nicht bin-
dende Anfragen tiefgreifende Folgen. Der Ex-Militir Lucio Gutiérrez er-
langte in Ecuador die Présidentschaft aufgrund des 1994 durch Sixto Duran
Ballén angesetzten Referendums, das unter anderem zur Zulassung partei-
loser Kandidaten bei Wahlen fiihrte. Auch in informellen Referenden vor-
gebrachte Reformvorschlige erreichten Verfassungsstatus,17 so etwa in Ko-
lumbien (1991), als die von Studenten gefiihrte Bewegung La Séptima Pa-
peleta finf Millionen Menschen mobilisierte, um eine Verfassungsinde-
rung zu erreichen, die die Gewalt, Korruption und politische Apathie der
Biirgerinnen und Biirger beenden sollte. Auf der anderen Seite gab es ver-
schiedene ,,von unten* eingeleitete Verfahren, die zwar alle gesetzlichen
Voraussetzungen, aber nicht ihren Zweck erfiillten. Ein Beispiel ist die Biir-
gerinitiative, die in Peru die Nichtigkeit des ,,Gesetzes der authentischen
Auslegung” (Ley de Interpretacion Auténtica) beantragte, welches es Al-
berto Fujimori erlaubte, zum dritten Mal in Folge fiir die Prasidentschaft zu
kandidieren. Trotz der Sammlung von 1,2 Millionen Unterschriften schaffte
es die Biirgerinitiative nicht, ein Referendum auszuldsen, da die Regierung
ad hoc eine Reihe von Voraussetzungen schuf, um dies zu verhindern.

16  Zitiert nach E. Lafferriere, Argentina (Fn. 9), S. 139 (eigene Ubersetzung).
17  F. Soto Barrientos, Asamblea Constituyente: La experiencia latinoamericana y el
actual debate en Chile. Estudios Constitucionales, 12 (1), 2014, S. 397—428.
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Das 20. Jahrhundert endete in Bezug auf die lateinamerikanischen Refe-
renden mit den Aktivierungen in Venezuela (1999) durch Hugo Chavez."®
Die Tabelle 1 enthélt das Jahr der Einfiihrung einer DDM-Regelung sowie
eine kurze Beschreibung der Aktivierungspraxis.

Tabelle 1: Regulierung der DDM in Lateinamerika

Land

1. Einfiih-
rung (gel-
tende Re-

gelung)

Beschreibung der Aktivierungspraxis

Art des DDM

obli-
gato-
risch

von
oben

von
un-
ten

Argenti-
nien

1994

Es wurde nur eine Anfrage im Jahr 1984
registriert (vor der Regulierung).

nein

ja

nein

Bolivien

2004
(2009)

2004 wurde im Rahmen einer tiefgreifen-
den institutionellen Krise die Verfassung
reformiert, um die DDM einzufiihren.
Diese wurden seitdem hdufig aktiviert
und durch die Verfassung im Jahr 2009
erweitert.

ja

ja

ja

Brasi-
lien

1988
(1998)

Obwohl die Verfassung in einem Kontext
erhohter Beteiligung erarbeitet wurde,
wurden lediglich beschrankte Mechanis-
men eingefiihrt. Die Verfassung wurde
vom Parlament 1980 verabschiedet, sah
aber ein obligatorisches Referendum iiber
die Wahl des politischen Systems vor
(welches 1993 durchgefiihrt wurde).
2005 fand auf Initiative des Prasidenten
ein Referendum iiber das Recht auf Waf-
fenbesitz statt.

nein

ja

nein

Chile

1980

Die von Pinochet verabschiedete Verfas-
sung von 1980 sah fiir das Jahr 1988 ein
Plebiszit iiber die Weiterfithrung der Dik-
tatur vor. 1989 wurde ein Referendum
iiber die Anderungen fiir den Ubergang
vom Militdrregime zur Demokratie
durchgefiihrt.

nein

ja

nein

18 Vgl. Abschnitt F.
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Land |1. Einfiih-| Beschreibung der Aktivierungspraxis Art des DDM
rung (gel-
tende Re- obli- | von | von
gelung) gato- | oben | un-
risch ten
Costa 2002 Die DDM wurden 2006 geregelt, um sie | ja ja ja
Rica (2006) | 2007 aktivieren zu konnen (einzige Akti-
vierung bis heute).
Domini- 2010 DDM wurden nie aktiviert. ja | nein |nein
kanische
Repub-
lik
Ecuador 1979 | Nach Uruguay das Land, das am héufigs- | nein | ja | ja
(2008) | ten auf Referenden (stets als Aktivierung
,»von oben”) zuriickgegriffen hat.
El Sal- 1982 Es wurden beschrinkte Mechanismen ja | nein |nein
vador eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden.
Guate- 1993 Es wurden beschrinkte Mechanismen ja ja |nein
mala eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden. Es existieren frithere Erfahrun-
gen in autoritiren Kontexten.
Hondu- 1982 Es wurden beschrinkte Mechanismen | nein | ja |nein
ras (2004) | eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden. Der Aktivierungsversuch von
Président José Manuel Zelaya endete mit
einem Staatsstreich.
Kolum- 1991 Die Studentenbewegung La Séptima Pa- | ja ja | ja
bien peleta unterstiitzte die Ersetzung der Ver-
fassung, um DDM einzufithren. DDM
wurden gelegentlich aktiviert, zuletzt
2016 (Plebiszit fiir den Frieden).
Mexiko 2012 Es wurden verschiedene Mechanismen | nein | ja ja
eingefiihrt, die aufgrund von Themenaus-
schliissen allerdings schwer zu aktivieren
sind.
Nicara- 2000 Es wurden beschriankte Mechanismen | nein | ja ja
gua eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden.

(o) ENR
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Land |1. Einfiih-| Beschreibung der Aktivierungspraxis Art des DDM
rung (gel-
tende Re- obli- | von | von
gelung) gato- | oben | un-
risch ten
Panama 1940 Das obligatorische Referendum wurde ja | nein |nein
(1972) | geregelt und in der Folge bei zahlreichen
Gelegenheiten aktiviert.
Para- 1992 Es wurden Mechanismen eingefiihrt, die | ja ja |nein
guay in einem einzigen Fall aktiviert wurden
(2011 tiber die Stimmabgabe aus dem
Ausland).
Peru 1993 Nach der Auflosung des Parlaments ja | nein | ja
(,,Selbstputsch®) trieb Prasident Alberto
Fujimori die Ersetzung der Verfassung,
die Beteiligungsmechanismen einfithren
sollte, voran.
Uruguay 1912 1912 wurden gesetzliche Regelungen der | ja ja ja
(1967) | Referenden eingefiihrt, die bis heute hdu-
fig genutzt werden.
Vene- 1961 Die Verfassung von 1961 sah ein fakulta-| ja ja ja
zuela (1999) tives Referendum vor. Dieses wurde
1999 genutzt und erdffnete die Moglich-
keit, die Verfassung zu revidieren und
dadurch die DDM auszubauen.
gesamt 11 14 9

D. Die demokratische Innovation

In den 1990er Jahren wurde in der Mehrheit der lateinamerikanischen Lén-
der die Demokratie eingefiihrt bzw. ausgebaut. Dies bereitete den Boden
fiir Innovationen aus zwei Quellen — der Lokalverwaltung und der nationa-
len Regierung.
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Auf der lokalen Ebene gingen Impulse fiir die Einfiihrung von DDM von
verschiedenen linken Parteien und Volksbewegungen aus, die an der Re-
gierung beteiligt waren.'’ Dies betraf sowohl die stidtische (z. B. die Par-
teien Partido de los Trabajadores in Brasilien und Causa R in Venezuela
sowie das Parteienbiindnis Frente Amplio in Uruguay) als auch die landli-
che Ebene (,,mitgestaltende indigene Regierungen® in den Andenléndern).
Die resultierenden Erfahrungen mit diesen demokratischen Innovationen
waren unterschiedlich. Die Ziele der Innovationen waren jeweils eine 6f-
fentliche Politik, die sich an Gleichheit und Umverteilung orientiert, sowie
die Beteiligung sozialer Bewegungen und/oder Organisationen der Stadt-
viertel. Einige erhielten weit iiber die lokalen Grenzen hinausreichende Be-
achtung, wie etwa der Biirgerhaushalt und andere beratende Instrumente,
die aktuell auf globaler Ebene durch internationale Agenturen und Entwick-
lungsbanken geférdert werden.”

Die andere demokratische Innovationsquelle waren verfassungsgebende
Prozesse, wie sie in Brasilien (1988), Kolumbien (1991), Venezuela (1999),
Ecuador (2007) und Bolivien (2006-2009) stattfanden und in denen ver-
sucht wurde, den Staat und die Demokratie neu zu griinden. Die Prozesse
zielten auf eine erweiterte Definition der Volkssouverénitit ab sowie auf
die verfassungsrechtliche Verankerung des Rechts auf direkte Beteiligung
der Biirgerinnen und Biirger sowie Organisationen.21 Diese neuen, auf Par-
tizipation angelegten Verfassungen enthalten eine Reihe von Mechanismen
fiir die Erstellung und Nachverfolgung von 6ffentlicher Politik auf nationa-
ler und lokaler Ebene, die Schaffung von gemischten Partizipationsinstan-
zen (Staat-Gesellschaft), die Einrichtung von Institutionen der sozialen
Kontrolle und Rechenschaftspflicht, die kollektive Anerkennung der Biir-
gerinnen und Biirger (Organisationen, Dorfer und Nationalititen als Betei-
ligungssubjekte) und Formen der gemeinschaftlichen Demokratie. Es han-
delt sich um die Gesamtheit der Instrumente, die liber den liberalen Kanon

19 Vgl allgemein zu linken Reformprojekten in Lateinamerika: R. Schmidt, Heraus-
forderungen fiir die liberale Demokratie: Konstitutionelle Gestaltungsgeschichten
in den linken Reformprojekten Lateinamerikas, in: S. Schubert/A. Weil3 (Hrsg.),
,Demokratie” jenseits des Westens, PVS Sonderheft 51, 2016, S. 437-456.

20 Vgl. B. Goldfrank, Deepening Local Democracy in Latin America. Participation,
Decentralization, and the Left. Pennsylvania State University Press 2011.

21 Siehe M. Cameron/E. Hershberg/K. Sharpe, New Institutions for Participatory De-
mocracy in Latin America. Voice and Consequence. Basingstoke: Palgrave Mac-
Millan 2012; G. Zaremberg/V. Guarneros-Meza/A. Gurza Lavalle, Intermediation
and Representation in Latina America. Actors and Roles Beyond Elections. Ba-
singstoke: Palgrave Macmillan 2017.
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hinausgehen, der bis heute die in der Region geltenden repréasentativen De-
mokratieinstitutionen geformt hat.” In einigen Léndern (unter anderem in
Bolivien, Ecuador, Kolumbien, Nicaragua, Peru und Venezuela) wurde auf
dem Verfassungsweg eine Vielzahl von mitgestaltenden Mechanismen fiir
die Nutzung auf lokaler Ebene eingefiihrt. In foderalen Staaten liegt die Zu-
standigkeit zur Regulierung der jeweiligen Beteiligungsmechanismen bei
den Provinzen, Gliedstaaten und Stddten (Argentinien, Mexiko).

Die Tabelle 2 zeigt beispielhaft die Vielfalt der Institutionen auf subna-

tionaler Ebene und ihre jeweiligen Eigenschaften.

Tabelle 2: Charakterisierung ausgewdhlter Institutionen auf subnationaler Ebene

und verwalten

Nachbar-| Ge- |,leerer | Biirger-| Volks- | Man-
schaftsrat| mein- | Stuhl“ haushalt| befra- | datswi-
derat gung | derruf
Erorterung X
Art der
Beteili- Wahl X X X X X X
gung Verwaltung/ X
Umsetzung
Allgemeinheit X
Teilneh- Delegle{te oder X X X X
mer Gewibhlte
Waihler X X
Haushalt X
festlegen
Vertreter <
abberufen
Zweck |politische Strate-
gien vorschla- X X X
gen/untersagen
offentliche Arbei-
ten vorschlagen X

Quelle: Welp 2016 (Fn. 23).

22 G. Zaremberg/V. Guarneros-Meza/A. Gurza Lavalle, Intermediation (Fn. 21).
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Die Beteiligungsinstitutionen (untere anderem Nachbarschaftsriate, Ge-
meinderite, Bilirgerbewegungen, Dorfgerichte, beratende Ausschiisse, Biir-
geraudits, Volksabstimmungen) unterscheiden sich hinsichtlich des Kreises
der Teilnehmenden (Biirgerinnen und Biirger und/oder Organisationen, von
den Behorden berufene Personen etc.) sowie der Art und des Zeitpunkts der
Teilnahme. Die Art der Beteiligung kann auf die Erorterung von Informa-
tionen oder die Beratung von Entscheidungstragern beschrinkt sein, Ent-
scheidungen mitumfassen oder eine Kombination der verschiedenen Moda-
litdten darstellen. Insgesamt handelt es sich also um vielfiltige DDM; ei-
nige von ihnen hingen allein vom politischen Willen der staatlichen Organe
ab, andere sind durch nationale oder lokale Vorgaben stark reguliert. Im
letztgenannten Fall liegen die DDM ebenfalls teilweise in den Hénden der
staatlichen Organe, in anderen Féllen konnen die Biirgerinnen und Biirger
sie durch Unterschriftensammlung auslosen.”

Die Nachbarschaftsrite (NR) wurden 1989 in Montevideo gegriindet, als
das Parteienbiindnis Frente Amplio in die stidtische Regierung aufgenom-
men wurde. Dabei wurde eine mitgestaltende Dezentralisierungsagenda ge-
fordert, die zu einer Teilung der Stddte in administrative, vollstreckende
(der Gemeinderat) und zivilgesellschaftliche Strukturen (der NR) gefiihrt
hat. Der NR ist ein Beratungs- und Erorterungsgremium der Biirgerbeteili-
gung ohne Entscheidungsbefugnisse oder Budget, der sich aus ehrenamtli-
chen Mitgliedern zusammensetzt und von den Biirgerinnen und Biirgern
gewahlt wird. Jiingste Studien zeigen seine zuriickgehende Bedeutung, die
auf dem Fehlen von Ergebnissen der Institution beruht.**

Die Gemeinderite in Venezuela haben direkten Zugang zu wirtschaftli-
chen Ressourcen und konnen eigene Vorhaben umsetzen. Sie stehen auler-
dem in direkter Beziehung zu nationalen Behorden. Insgesamt fiihrt dies
allerdings zu einer Schwichung der lokalen Regierungen, die {iber weniger
Geld und Kompetenzen verfiigen. Die Studien des letzten Jahrzehnts zeigen
ein alarmierendes Ausmall an Vetternwirtschaft und korrupten Praktiken
innerhalb der Gemeinderéte. Damit wurden die anfinglichen Erwartungen
beschréankt und untergraben.25

23 Y. Welp, La participacion ciudadana como compromiso democratico, Revista
Mexicana de Derecho Electoral 10, 2016, S. 97-121.

24 U. Serdiilt/Y. Welp, How Sustainable is Democratic Innovation? Tracking Neigh-
borhood Councils in Montevideo, Journal of Politics in Latin America 2, 2015,
S. 131-148.

25  G. Guadilla/M. Pilar, La praxis de los consejos comunales en Venezuela: ;poder
popular o instancia clientelar?, Revista Venezolana de Economia y Ciencias
Sociales 14 (1): 2008, S. 125-151.

73

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Yanina Welp/Nadja Braun Binder

Der ,,leere Stuhl“ in Ecuador stellt eine umstrittene Institution der Biir-
gerbeteiligung dar, die durch die Verfassung von 2008 eingefiihrt wurde.
GemélB Art. 101 der Verfassung sind die Sitzungen der dezentralen autono-
men Regierungsinstanzen 6ffentlich und ein leerer Stuhl steht bereit, damit
eine Biirgervertreterin/ein Biirgervertreter in Funktion der zu behandelnden
Themen an den Debatten teilnehmen und mitentscheiden kann.”® Der leere
Stuhl gewéhrt den ,,delegierten Biirgern“ bei den Sitzungen des Gemeinde-
rats ein Stimm- und Wahlrecht. Dieses besteht neben jenem der Vertreter
der Parteien oder politischer Bewegungen.27

Der Biirgerhaushalt (BH) ist einer der am weitesten verbreiteten Beteili-
gungsmechanismen in der Welt.?* In einigen Léndern sind die Stidte durch
das Gesetz oder die nationale Verfassung verpflichtet, sie einzuberufen und
ihre Funktionsweise zu regeln (Nicaragua, Peru), wihrend in anderen Lén-
dern die Prozesse auf lokaler Ebene eingeleitet und reguliert werden (Er-
fahrungsbeispiele gibt es etwa aus Porto Alegre in Brasilien, Montevideo in
Uruguay oder Rosario in Argentinien).zg

Die Volksbefragung (auch als Referendum bezeichnet) ist in einigen
Stiadten geregelt, insbesondere in Argentinien und Mexiko. Im Vergleich zu
anderen Beteiligungsinstrumenten wird die Volksbefragung eher selten ge-
nutzt. In letzter Zeit hat sie insbesondere in Kolumbien im Zusammenhang
mit den Protesten von Umweltschiitzern einen Aufschwung erlebt.*”

Der Mandatswiderruf ist unter anderem in den Andenléndern, in Argen-
tinien und Mexiko rechtlich verankert. In Peru wird der Mandatswiderruf
auf lokaler Ebene sehr hdufig genutzt. Er wird von den Biirgerinnen und
Biirgern mittels Unterschriftensammlung aktiviert und bewirkt die Bestati-
gung oder Abberufung einer Amtsinhaberin/eines Amtsinhabers durch eine

26 Vgl. Art. 101 und 102 der Verfassung von 2008, abrufbar unter:
https://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic4 _ecu_const.pdf (Zugriff 10.8.2018).

27  F. Ramirez Gallegos/A. Espinosa, Ocupando la silla vacia: representacion y par-
ticipacion en el transito posconstitucional del Ecuador, Cuadernos del Cendes, 81,
2012, S. 109-140; S. Pachano, Democracia representativa y mecanismos de
democracia directa y participativa. Quito, Friedrich-Ebert-Stiftung-ILDIS, 2010.

28 Y. Sintomer, Les budgets participatifs en Europe. Paris: La Découverte 2008.

29  Vgl. B. Goldfrank, Local Democracy (Fn. 20).

30 S. Hincapié, Entre el extractivismo y la defensa de la democracia. Mecanismos de
democracia directa en conflictos socioambientales de América Latina, Recerca 21,
2017, S.37-61.
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Abstimmung. Der Widerruf auf subnationaler Ebene wurde auch in Boli-
vien, Ecuador, Kolumbien, Venezuela und einigen argentinischen Provin-
zen und mexikanischen Staaten rechtlich verankert.*!

E. Die Erweiterung der demokratischen Spielregeln:
der uruguayische Fall

Uruguay war eines der ersten lateinamerikanischen Lénder, das direkte De-
mokratiemechanismen wihrend des 20. Jahrhunderts geregelt und in die
Praxis umgesetzt hat. Die ersten Instrumente fiihrte die Regierung des Pra-
sidenten José Batlle y Ordonez (1903—-1907, 1911-1915) ein, der ein Be-
wunderer der schweizerischen Demokratie war. In einer ersten Entwick-
lungsphase wurde die direkte Demokratie durch die Regierung und/oder die
politischen Parteien kontrolliert. Spater wurde eine Regelung des obligato-
rischen Referendums und der Biirgerinitiative eingefiihrt.

Das verfassungsrechtliche Plebiszit wurde 1934 in die uruguayische Ver-
fassung aufgenommen. Bereits 1912 hatte ein Gesetz die Ratifizierung der
Verfassung mittels Plebiszit vorgesehen. Dieses wurde 1917 mit Blick auf
die Verfassung angewendet. Die fakultativen Referenden wurden in die
Verfassung von 1967 eingefiigt. Die in diese Richtung weisenden Verfas-
sungsreformvorschliage (1958, 1962, 1966) werden von Lissidini als plebis-
zitdrer Versuch autoritirer Art bewertet, um die dominierende politische
Gleichung zugunsten der Exekutivgewalt zu modifizieren.*> Mitte des 20.
Jahrhunderts schwankte eine Vielzahl von Verfassungsreformen zwischen
Autoritarismus und Parteivereinbarungen, wéhrend alle Plebiszite, die ge-
nehmigt wurden, aus der Vereinbarung zwischen den Blancos und Colora-
dos resultierten.

Der Prisident Juan Maria Bordaberry (Partei der Colorados) versuchte
1971, die Regierungsform zu dndern. Das war ein verzweifelter Versuch,
seine Macht zu stirken und einen Staatsstreich zu verhindern, der allerdings
erfolglos blieb: Es kam trotzdem zum Staatsstreich. 1980 versuchte das Mi-
litdr dann, die Verfassung zu dndern, um an der Macht zu bleiben. (Dasselbe
passierte acht Jahre spéter trotz eiserner Diktatur und Abschaffung der Mei-

31 Y. Welp/J. P. Milanese, Playing with the rules of the game. The partisan use of
recall referendums in Colombia, Democratization 2018 (https://doi.org/10.1080/
13510347.2017.1421176 [Zugriff 10.8.2018]).

32 A. Lissidini, Una mirada critica (Fn. 13), S. 193.
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nungs- und Organisationsfreiheit auch in Chile.) Die uruguayischen Biirge-
rinnen und Biirger lehnten diesen Vorschlag ab. Dies leitete den Offnungs-
und Ubergangsprozess zur Demokratie ein.

Die Verfassung, welche bottom-up-Instrumente der direkten Demokratie
vorsah, wurde 1967 nach Wiederherstellung der Demokratie ratifiziert und
trat in Kraft. Die erste Aktivierung erfolgte 1989, als eine unabhéngige
Kommission der politischen Parteien eingerichtet wurde, um Unterschriften
fiir ein Referendum zur Abschaffung des Amnestiegesetzes zu sammeln.
Dieses Gesetz verhinderte, dass die Verantwortlichen fiir die wiahrend der
Diktatur begangenen Straftaten zur Rechenschaft gezogen werden konnten.
Die notwendigen Unterschriften wurden gesammelt, aber das Anliegen
wurde in der Volksabstimmung abgelehnt. Gleichwohl 6ffnete dies den
Weg zu Initiativen, die in den nachfolgenden Jahren stattfanden. Ab diesem
Zeitpunkt spielte diese Institution eine herausragende Rolle dabei, der im
Volk herrschenden Unzufriedenheit eine Richtung zu geben. Das Referen-
dum war fiir die Biirgerinnen und Biirger ein Weg, sich dem Abbau des
Wohlfahrtsstaats zu widersetzen oder Gesetze vorzuschlagen (unter ande-
rem die Indexierung von Pensionen 1989, um die Erhdhung der Lebenskos-
ten auszugleichen, das Gesetz gegen Privatisierungen von 1992 oder die
Reform der Sozialprogramme 1994).33

2003 gelang es durch ein von den Biirgerinnen und Biirgern aktiviertes
Referendum, das Gesetz zur Privatisierung eines staatlichen Unternehmens
(ANCAP) zu kippen. 2004 mobilisierten die Biirgerinnen und Biirger ihre
Krifte, um ein Referendum mit dem Zweck zu aktivieren, Leitungswasser
als ein grundlegendes Menschenrecht anzuerkennen. Ziel dabei war es, die
gesamte Ressourcenentnahme, die Produktion und Kommerzialisierung
von Wasser in die Hinde des Staates zu legen. Beide Referenden (2003 und
2004) waren erfolgreich.** 2009 gab es zwei Referenden. Eines wurde ,,von
unten‘ eingeleitet, um das Immunitétsgesetz abzuschaffen, das andere vom
Parlament, um das Wabhlrecht fiir Uruguayer, die im Ausland leben, einzu-
fiihren. Beide wurden abgelehnt und die Entscheidungen anerkannt. Unab-
hingig von den ideologischen Priferenzen und im Gegensatz zu den beson-
deren Referenden stéirkte die Gultigkeit der DDM die uruguayische Demo-
kratie. Die Biirgerinnen und Biirger konnen ihre Préiferenzen vorbringen
und verfiigen iiber ein politisches System, das die getroffenen Entscheidun-
gen respektiert.

33 F. Monestier, Movimientos sociales, partidos politicos y democracia directa desde
abajo en Uruguay: 1985-2004. Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales-
CLACSO, 2011.

34 D. Altman, Plebiscitos (Fn. 4).
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F. Das Referendum als Machtinstrument: Bolivien, Ecuador und
Venezuela

Nach dem Ubergang und ,,der Riickkehr des Militiirs in seine Kasernen®
entstanden neue Formen der Instabilitit und des Kampfs um die Macht.
Eine der Erkldrungen ist die zunehmende Aktivierung von impeachments.35
Das Mittel des Referendums diente ebenfalls dem Kampf um die Macht,
wie die Fille von Bolivien, Ecuador und Venezuela eindrucksvoll belegen.
Die Befragung der Biirgerinnen und Biirger geschieht hier aus Anlass eines
impasse zwischen Regierung und Parlament oder zwischen der Regierung
und den Parteien der Opposition oder den regionalen Behdrden. Der Beginn
der Prisidentschaft von Hugo Chavez kennzeichnete den Beginn eines
durch Referenden gepriagten Jahrzehnts in Venezuela. 1999 rdumte eine
Volksbefragung institutionelle Hindernisse aus dem Weg, die der Einberu-
fung einer verfassungsgebenden Versammlung entgegenstanden. Im Jahr
2000 schlug Priasident Chavez im Kontext der Auseinandersetzung zwi-
schen der Regierung und den Gewerkschaften vor, die damalige Gewerk-
schaftsspitze abzusetzen, um eine neue Fithrung zu wéhlen. Trotz der Infra-
gestellung durch die internationale Arbeitsorganisation wurde die Position
des Prisidenten von 62 % der Wiahlenden unterstiitzt, wobei die Wahlbetei-
ligung allerdings sehr niedrig war (76,5 % der Wahlberechtigten beteiligten
sich nicht).36 Die Volksbefragung hatte praktisch keine Konsequenzen.
2004 aktivierte die Opposition ein Referendum zur Amtsenthebung von
Chavez. Der Prozess war miihselig, aber die Frage wurde gestellt und
Chavez wurde mit 59 % der Stimmen und einer Beteiligung von knapp
70 %" im Amt bestitigt. Es gab zwei spitere Volksbefragungen, die beide
obligatorisch waren, weil es dabei um Anderungen der Verfassung ging.
Die erste (2007) betraf eine Verfassungsreform, die abgelehnt wurde. 2009
wurde ein von Chavez angesetztes Referendum durchgefiihrt, um die Be-
schrinkung der Amtszeit des Prisidenten auf zwei Wahlperioden aufzuhe-
ben. Dieses Mal brachte die hohere Wahlbeteiligung der Regierung den
Sieg (54 % positive Stimmen bei einer Wahlbeteiligung von 70 %), und die
MaBnahme trat in Kraft.

35 K. Hochstetler, Rethinking Presidentialism: Challenges and Presidential Falls in
South America, Comparative Politics 38(4) 2006, S. 401-418.

36 M. Kornblith, The Referendum in Venezuela: Elections versus Democracy, Jour-
nal of Democracy 16(1) 2005, S. 124-137.

37 M. Kornblith, Referendum (Fn. 36).
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In Ecuador war das Mittel des Referendums bereits Teil der politischen
Tradition des Landes, bevor Rafael Correa an diec Macht kam.”® Das Refe-
rendum in Ecuador hat mit jenem in Venezuela gemeinsam, dass es zur Be-
seitigung von Hindernissen aktiviert wurde, die der Einberufung einer ver-
fassungsgebenden Versammlung zur Anderung der Verfassung im Jahre
2007 entgegenstanden.” Spéter wurde es sogar in mehr Fillen als in Vene-
zuela aktiviert, wobei alle Volksbefragungen durch die Regierung eingelei-
tet wurden. Im Mai 2011 wurden den Biirgerinnen und Biirgern beispiels-
weise mehrere Verfassungsédnderungsvorschlige zur Abstimmung vorge-
legt. Die Fragen bezogen sich auf eine Vielzahl von Themen, wie die Mo-
difikation der Verjahrungsfristen fiir die Untersuchungshaft und die Modi-
fikation der ErsatzmafBnahmen fiir die Freiheitsstrafe. Der dritte Vorschlag
versuchte die private Beteiligung an Aktiengesellschaften im Finanz- oder
Kommunikationsbereich zu untersagen, wobei das Ziel die Vermeidung
von Interessenkonflikten war. Die weiteren Vorschlige beinhalteten eine
Reform der Zusammensetzung des Justizrats und eine Reform des Organ-
gesetzes iiber die Gerichtsfunktionen. Andere Fragen bezogen sich auf die
Ergreifung von MaBnahmen fiir die Strafbarkeit privater ungerechtfertigter
Bereicherung, das Verbot von Gliicksspielen mit Gewinnerzielungsabsicht
und die Nichterfiillung arbeitsrechtlicher Pflichten des Arbeitgebers. Die
Nutzung des Referendums war Teil der Strategie der von Correa wihrend
seiner Regierungszeit entwickelten Kampagne.40

Bolivien fiihrte 2004 direkte Demokratiemechanismen ein, um den Kon-
flikt tiber den ,,Gaskrieg® zu léisen,41 und erweiterte diese spéter im Rahmen
der 2009 in Kraft getretenen Verfassung. Die Entscheidung des Présidenten
Gonzalo Sanchez de Lozada (August 2002 bis Oktober 2003), Mitglied des
Movimiento Nacionalista Revolucionario, zum Export von Kohlenwasser-

38 Siehe J. P. Morales Viteri, De la Carta Negra al movimiento de los Forajidos:
plebiscitos y referendos en Ecuador, in: Y. Welp/U. Serdiilt (Hrsg.), Armas de
Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Buenos Aires: Prometeo
2009, S. 195-216.

39 Siehe N. Massiiger/Y. Welp, Legality and Legitimacy. Constituent Power in Ven-
ezuela, Bolivia and Ecuador, in: J. Wheatley/F. Méndez (Hrsg.), Patterns of Con-
stitutional Design: The Role of Citizens and Elites in Constitution-Making. Farn-
ham, UK: Ashgate Publishing, 2013, S. 103-118.

40 C. Conaghan/C. de la Torre, The Permanent Campaign of Rafael Correa: Making
Ecuador's Plebiscitary Presidency, The International Journal of Press/Politics 13
(3) 2008, S. 267-284.

41 Siehe F. Mayorga Ugarte, Referéndum y Asamblea Constituyente: autonomias
departamentales en Bolivia, Colombia Internacional, 64: 2006, S. 50-67.

78

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Initiativen und Referenden in Lateinamerika

stoffen liber Chile in die Vereinigten Staaten fiihrte aufgrund der tief ver-
wurzelten antichilenischen Stimmung aus dem Pazifikkrieg (1879-1884)
zu Emporung. Im Oktober 2003 gab es eine grof3e, als ,,Gaskrieg™ bezeich-
nete Biirgerbewegung, die zum Riicktritt von Sanchez de Lozada fiihrte.
Der Vizeprisident Carlos Mesa iibernahm dessen Position und verpflichtete
sich, ein verbindliches Referendum fiir die Anderung der Verfassung ein-
zuberufen.”” Die nichste Volksbefragung fand 2006 unter der Regierung
von Evo Morales statt und bezog sich auf die historische Wende durch die
Anerkennung der Selbstverwaltungen. Das Referendum erzielte zwar eine
Mehrheit der Stimmen in den Gebieten der Media Luna, wurde aber im Re-
sultat von der Mehrheit der Bevolkerung abgelehnt. Diese Erfahrung zeigt
am stérksten die Unfihigkeit des Referendums zur Losung von Konflikten,
da es das Bestehen von gegensitzlichen Mehrheiten bekriftigte. Das Refe-
rendum wurde 2008 erneut durch einen Konflikt zwischen dem Movimiento
Al Socialismo und der Opposition aktiviert, dieses Mal mit der Absicht, die
Ratifizierung oder den Widerruf des Présidentschaftsmandats und der acht
Prifekten der Volksabstimmung zu unterwerfen (vom Présidenten Evo Mo-
rales durch Dekret gestellte Vertrauensfrage). Zwei oppositionelle Préfek-
ten wurden von ihren Posten abberufen (in La Paz und Cochabamba), die
ibrigen in ihren Posten bestétigt. Wenige Monate spiter (2009) kam es zu
einer weiteren Volksbefragung, um die Verfassung zu ratifizieren und {iber
die Erweiterungen der Grundbesitzverhéltnisse zu entscheiden. Die Verfas-
sung wurde angenommen, trat in Kraft und eine der Regelungsmoglichkei-
ten fiir die Grundstiicke wurde auf Kosten der anderen genehmigt. 2016
wurde eine Volksbefragung iiber den Vorschlag einer Verfassungsanderung
durchgefiihrt, um eine erneute Wiederwahl des Prisidenten zu ermogli-
chen.”® Dies wurde abgelehnt.

G. Die direkte Demokratie in Lateinamerika im 21. Jahrhundert

Im Laufe des 20. Jahrhunderts haben alle lateinamerikanischen Lander Re-
geln fiir direkte Demokratiemechanismen verabschiedet. In vielen Lédndern
handelt es sich dabei um obligatorische Mechanismen und Biirgerinitiati-
ven. In drei Landern (Bolivien, Ecuador und Venezuela) wurde die Mog-
lichkeit einer présidentiellen Abberufung eingefiihrt.

42 R Salazar Elena, El referéndum en Bolivia, in: Y. Welp/U. Serdiilt (Hrsg.), Armas
de Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Buenos Aires:
Prometeo 2009, S. 217-237.

43 N. Massiiger/Y. Welp, Legality (Fn. 39).
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Tabelle 3: Nutzung der DDM in Lateinamerika. Zeitraum 2007-2018

Land Tag der Ab- Aktivierung Thema
stimmung
Bolivien | 8.10.2008 Prisident Vertrauensfrage (Président und 8
Préfekten)
Bolivien 25.1.2009 obligatorisch Grundstiicksverteilung
Bolivien 21.2.2016 obligatorisch Verfassungsinderung (Wieder-
wahl)
Costa Rica 10.7.2007 Prasident Freihandelsabkommen
. annulliert | durch Unterschrif- Unter.s.chr.lftensamr?lgng wurde
Costa Rica auf Initiative des Présidenten an-
(2013) tensammlung .
nulliert
nicht erlaubt | durch Unterschrif- . . .
Ecuador (2007) tensammlung iiber die Erdolbohrung
Genehmigung der Einberufung
Ecuador 15.4.2007 Prasident einer verfassungsgebenden Ver-
sammlung
Ecuador 28.9.2008 | verfassungsgebend Ratifizierung Sdue;gneuen Verfas-
elf Fragen, einschlief8lich des Re-
Ecuador 7.5.2011 Prasident gelungssystems von Kommuni-
kationsmitteln
iiber die Unvereinbarkeit, Konten
. in Steuerparadiesen zu besitzen
Ecuador 19.2.2017 Président und 6ffentliche Amter zu beklei-
den
sieben Fragen iiber die Wieder-
Ecuador 4.2.2018 Président wahl, Korruption und andere Fra-
gen
Aktivierungsversuch, um die
Honduras annulliert Prisident Verfassung zu dndern und die
(2009) ¢ Wiederwah! einzufiihren (endete
in einem Staatsstreich)
Kolumbien | 2.10.2016 Président Ratifizierung des Friedensab-

kommens
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Land Tag der Ab- Aktivierung Thema
stimmung
vier Vorschldge der grofiten Par-
Mexiko abgelehnt | durch Unterschrif- | teien in Bezug auf verschiedene
(2014) tensammlung Themen. Abgelehnt wegen Ver-
fassungswidrigkeit
Paraguay 9.10.2011 obligatorisch iber die Wahl aus dem Ausland
. Riickgabe von Mitteln, die wih-
Peru 3.10.2010 durch Unterschrif- rend der Regierung von Alberto
tensammlung e .
Fujimori enteignet wurden
um das Amnestiegesetz abzu-
durch Unterschrif- schaffen, welches vom Militér
Uruguay 25.10.2009 tensammlung wihrend der letzten Diktatur vo-
rangetrieben wurde
Uruguay 25.10.2009 Parlament iiber die Wahl im Ausland
Anderung der Strafmiindigkeit.
26.10.2014 ‘ Die Abst.irnmung wurde nicht
Urueua Pri-Ref durch Unterschrif- | durchgefiihrt, weil das Quorum
guay ( ra;i ete- tensammlung fiir die zweite Stufe, die Einberu-
rendum) fung eines Referendums, nicht er-
reicht wurde
blockiert durch Unterschrif- Ma.mda'tsw1dermf von Pras1fient
Venezuela (2016) tensammlun Nicolas Maduro (vom Gericht
ens ung blockiert)
Venezuela | 2.12.2007 obligatorisch Verfassungsdnderung
Venezuela 15.2.2009 obligatorisch unbegrenzte Wiederwahl

Quelle: Eigene Erarbeitung auf Grundlage der Daten von C2D

Die Praxis zeigt trotz der erweiterten Regelungen nach wie vor ein grof3es
Ungleichgewicht zwischen den durch den jeweiligen Prisidenten aktivier-
ten Mechanismen und den anderen Mechanismen, insbesondere denjeni-
gen, die von den Biirgerinnen und Biirgern eingeleitet wurden. Die Tabelle
3 verdeutlicht, wie Aktivierungsversuche durch Unterschriftensammlungen
zum Scheitern tendieren. In Costa Rica hat die Verfassungsreform bei-
spielsweise 2003 die direkte Demokratie ,,von unten* eingefiihrt. Diese
wurde erst 2006 — auf gerichtliche Anordnung hin — gesetzlich geregelt. Als
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soziale Bewegungen alsdann eine Volksbefragung starteten, um die Ver-
einbarung einer amerikanischen Freihandelszone (FTAA) zu verhindern,
kam ihnen der Président zuvor, indem er eine Volksbefragung ,,von oben*
aktivierte.**

Die vier grofiten Parteien in Mexiko (PRI, PAN, MORENA und PRD)
lancierten 2014 durch Unterschriften gestiitzte Initiativen, die jedoch alle
zuriickgewiesen wurden, da sie sich auf Themen bezogen, die von einer
Volksbefragung ausgeschlossen waren. Dies verdeutlicht die Grenzen des
regulierten Mechanismus. Haufig wurden DDM von linker Seite her akti-
viert, wie dies etwa in Uruguay der Fall war. Dies énderte sich erst vor Kur-
zem, als die Colorados mehrere Plebiszite herbeifiihrten, um die Wahler-
schaft zu mobilisieren und Wihlerinnen und Wihler zu gewinnen. Dies ge-
schah mit dem 2014 vorgebrachten Vorschlag, die Strafmiindigkeit herab-
zusetzen. Da merkwiirdigerweise keine Mechanismen fiir die Uberpriifung
von Unterschriften implementiert wurden, fithrte Uruguay ein Pra-Referen-
dum durch, um iiber die Aktivierung des Referendums zu entscheiden. Die
Colorados schafften es nicht, die Grenzwerte wihrend des Pra-Referen-
dums zu iiberschreiten. Es gab daher keine Fortsetzung, obwohl es gelang,
eine Debatte iiber die Jugend, strafbare Handlungen und Sicherheit zu fiih-
ren.

In Bolivien legt Artikel 168 der Verfassung von 2009* fest, dass die
Amtszeit der Prasidentin oder des Priasidenten und der Vizeprésidentin oder
des Vizeprisidenten des Staates fiinf Jahre betrigt und einmalig direkt im
Anschluss verldngert werden kann. Die Verfassung wurde allerdings 2013
geindert und es wurde versucht, 2016 eine weitere Anderung durchzuset-
zen, um e¢in neues Mandat — sowohl fiir den Présidenten als auch fiir den
Vizeprisidenten — zu erhalten. Obwohl die Amtszeit erst begonnen hat und
noch bis Januar 2020 andauert, begann die regierende Partei bereits mit der
Umsetzung einer Agenda fiir eine weitere (die vierte) mogliche Wieder-
wahl. Das Ziel ist die Anderung der Formulierung von Artikel 168 der Ver-
fassung, um festzulegen, dass sich der Prisidentschaftskandidat bei zwei
aufeinanderfolgenden Wiederwahlen, anstatt bei einer einzigen Wieder-
wahl, aufstellen lassen kann. Artikel 411 Absatz 2 der Verfassung von

44 C. Raventds, Democracia directa en Costa Rica: el referendo sobre el TLC, in: A.
Lissidini/Y. Welp/D. Zovatto (Hrsg.), Democracias en Movimiento. Mexiko:
UNAM 2014, S. 167-194.

45 Abrufbar unter: https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf (Zugriff
10.8.2018).
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2009 des Staates Bolivien legt fest, dass eine teilweise Verfassungsinde-
rung durch eine Volksinitiative eingeleitet werden kann, entweder mit der
Unterzeichnung von mindestens 20 % der Stimmberechtigten oder durch
die plurinationale Legislative mit einem Verfassungsidnderungsgesetz, das
von zwei Dritteln der anwesenden Mitglieder der Legislative verabschiedet
wurde, und dass jede teilweise Anderung der Bestitigung durch ein verfas-
sungsrechtliches Referendum bedarf. Am 21. Februar 2016 sprachen sich
in diesem obligatorischen Referendum 51,3 % der Abstimmenden gegen
die Wiederwahl und 48,7 % dafiir aus.

Ein Plebiszit, das weltweite Aufmerksamkeit erregte, war das ,,Plebiszit
fiir den Frieden® in Kolumbien. 2010 nahm Juan Manuel Santos die Prési-
dentschaft von Kolumbien an. Er verkiindete seine Absicht zur Verhand-
lung eines Friedensabkommens mit den Revolutiondren Streitkriften Ko-
lumbiens (FARC), die seit der Mitte des 20. Jahrhunderts aktiv sind. Die
Verhandlungen wurden zunéchst in Oslo und spiter in Havanna gefiihrt.
Der Prozess fand mit internationaler Unterstiitzung statt, einschlieBlich, un-
ter vielen anderen, des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen, der Union
siidamerikanischer Staaten, der katholischen Kirche und Organisationen
wie Human Rights Watch. Santos erhielt die parlamentarische Mehrheit, die
es thm trotz der starken Opposition des Ex-Prédsidenten Alvaro Uribe und
seiner Partei Union del Centro Democrdtico erlaubte, mit dem Prozess fort-
zufahren. Im August 2016 endete der Dialog, und am 26. September 2016
wurde die Vereinbarung unterzeichnet. Vor der Verdffentlichung der 297
Seiten umfassenden ,,Endgiiltigen Vereinbarung fiir die Beendigung des
Konflikts und den Aufbau eines stabilen und dauerhaften Friedens*!’ ver-
kiindete Pridsident Santos die Einberufung eines Ratifizierungsplebiszits,
welches vom Kongress genehmigt wurde, wie es durch eine vorherige Ge-
richtsentscheidung (C-379/ 16)48 festgelegt worden war. In der Gerichtsent-
scheidung wurde auch festgehalten, dass die Ergebnisse fiir die Wirkungen
der Verfassungsentwicklung und die rechtliche Entwicklung der Vereinba-
rung bindend seien. Die Regierung setzte das Plebiszit fiir den 2. Oktober
2016 an. Die Kampagne war kurz (die Zeit zum Diskutieren der umfangrei-

46  Abrufbar unter: https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf (Zugriff
10.8.2013).

47 Erlass 1391, 30.8.2016, abrufbar unter: http://www.eltiempo.com/contenido/
politica/proceso-de-paz/ARCHIVO/ARCHIVO-16687078-0.pdf
(Zugriff 10.8.2018).

48  Abrufbar unter: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/c-379-16.htm
(Zugriff 10.8.2018).
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chen Dokumente der Vereinbarung war knapp) und insbesondere von Lii-
gen, falschen Informationen und dem Schiiren tiefgreifender Angste in der
Gesellschaft geprigt, die durch die Enthaltung und die schweren sozialen
Konsequenzen des iiber ein halbes Jahrhundert bestehenden gewaltsamen
Konflikts gespalten war. Die Vereinbarung wurde mit knapper Mehrheit
abgelehnt (50,2 % fir die Ablehnung gegeniiber 49,7 % fiir die Zustim-
mung zur Vereinbarung). Die Stimmbeteiligung lag bei nur knapp 37,8 %
der Stimmberechtigten. Santos handelte schnell, um die Vereinbarung trotz
des Ergebnisses der Volksbefragung zu schiitzen. Die in Havanna am Tisch
sitzenden Akteure kamen nochmals zusammen, dnderten Aspekte der Ver-
einbarung ab und unterzeichneten sie erneut am 24. November 2016 im
Teatro Colon in Bogota. Dieses Mal wurde die Vereinbarung trotz des er-
bitterten Widerstands einiger Oppositionsparteien, angefiihrt von Uribe,
vom Parlament ratifiziert. So endete das Plebiszit mit einer historischen
Verwirrung, da es mit guten Absichten, aber in einem unangemessenen
Rahmen angesetzt worden war, in dem es nichts mehr zu entscheiden gab.
Die Regierung hatte bereits eine Entscheidung getroffen, wie sich letztlich
aus der Ratifizierung der Vereinbarung durch die parlamentarische Mehr-
heit — ohne erneutes Referendum — ergab.49

Zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Dokuments (Stand: Juli 2018)
ist Ecuador das letzte Land, in dem ein Referendum einberufen wurde. 2017
wurde, zusammen mit den Prasidentschaftswahlen, ein Referendum zum
Thema der Unvereinbarkeit, 6ffentliche Posten auszuiiben und Gelder in
Steuerparadiesen zu verwahren, durchgefiihrt (eine Anfrage, die fiir viele
nur den einzigen Zweck hatte, die Anhénger der Partei Alianza Pais (AP)
fiir eine Wahl zu mobilisieren, bei der ein sehr knapper Ausgang erwartet
wurde). Der Kandidat der AP, Lenin Moreno, siegte mit geringem Vor-
sprung. Hierbei handelt es sich um eine Schwéchesituation, da es wenige
Wochen vor Regierungsantritt zu einem Bruch innerhalb der Partei gekom-
men war, so dass sich der neue Prasident mit dem Ex-Prédsidenten Correa
auseinanderzusetzen hatte. Moreno entwickelte daher eine Strategie, um ei-
nen Dialog mit der Opposition und anderen Akteuren herzustellen. Aus dem
Dialog entwickelte sich die Idee, im Februar 2018 ein Referendum durch-
zufiihren. Die sieben Fragen, die in dem Referendum unterbreitet werden
sollten, wurden im Rahmen eines partizipativen Prozesses festgelegt.

49 Das endgiiltige Abkommen ist abrufbar unter: http://www.altocomisionadoparala
paz.gov.co/procesos-y-conversaciones/Documentos%20compartidos/24-11-2016
NuevoAcuerdoFinal.pdf (Zugriff 10.8.2018).
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H. Fazit

Das lateinamerikanische Aktivierungspanorama der direkten Demokratie-
mechanismen zeigt die Tendenz einer Steigerung bei der Regulierung von
Mechanismen und der Erweiterung der regulierten Institutionen, um obli-
gatorische und von den Biirgern aktivierte Mechanismen einzufiihren. Auch
wenn in der Vergangenheit viele Volksabstimmungen durchgefiihrt wur-
den, gab es mit Ausnahme von Uruguay in der Mehrheit der Lander Volks-
befragungen ,,von oben®, ohne dass die Mechanismen geregelt waren. Die
Praktiken zeigen eine Zunahme der obligatorischen Befragungen, wobei die
von dem Prisidenten eingeleiteten Befragungen nach wie vor dominierten.
Obwohl neun Lander auf nationaler Ebene Mechanismen implementiert ha-
ben, die von den Biirgern aktiviert werden konnen, sind die Erfahrungen
damit gering. Nur in Uruguay wurden derartige Mechanismen mit einer ge-
wissen RegelmiBigkeit aktiviert. Andere Lander — z. B. Mexiko — sehen
entweder restriktive Regelungen vor, die eine Aktivierung verhindern, oder
stellen ad hoc Anforderungen auf, die eine Aktivierung verunmdoglichen.
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Deliberation statt Abstimmung? Wie Biirgerbeteiligung
und das Zufallsprinzip direkte Demokratie bereichern
konnen

Fabian Reidinger/Hannes Wezel

Abstract

Die Autoren zeigen auf, wie direkte Demokratie und Biirgerbeteiligung
kombiniert werden konnen und pladieren fiir eine stirkere Verbindung bei-
der Partizipationsformen. Da sowohl die direkte Demokratie als auch de-
liberative Beteiligungsformen Gefahr laufen, sozial selektiv zu sein, schla-
gen die Autoren vor, verstirkt zuféllig ausgeloste Teilnehmende (,,Zufalls-
biirger) einzubeziehen. Anhand verschiedener Fallbeispiele zeigen sie,
dass dies auch bei direktdemokratischen Verfahren funktioniert, wenn
Moglichkeiten von Deliberation und Verhandlung bestehen.

A. FEinfiihrung

Nach Jahren der Schwarz-Weill-Debatte sind wir im Jahr 2018 in Deutsch-
land so weit, dass die Frage, wie die Menschen in einer Demokratie am
besten partizipieren konnen, endlich versdhnlicher diskutiert wird. Denn in
den letzten Jahren hat sich in vielen Think Tanks, Partei-Diskussionen, in
der Wissenschaft und in der Praxis die Erkenntnis durchgesetzt, dass direkte
Demokratie, informelle und formelle Biirger- und Offentlichkeitsbeteili-
gung und die reprasentative Demokratie sich eher als Dreiklang, anstatt als
konkurrierende, sich ausschlieBende Systeme begriffen werden konnen. So
verdffentlichten diverse Autorinnen und Autoren im Netzwerk Biirgerbe-
teiligung Aufsdtze, wie sich die drei Formen der Demokratie — Reprisenta-
tion, Direktdemokratie und deliberative Biirgerbeteiligung — verbinden und
koppeln lassen.' In der von der Bertelsmann Stiftung initiierten ,,Allianz

1 Siehe hierzu die Auflistung unter www.netzwerk-buergerbeteiligung.de in der
Rubrik ,,Biirgerbeteiligung férdern > Direkte Demokratie & Biirgerbeteiligung®
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Vielfaltige Demokratie* wurde diese Verbindung ebenfalls unter dem Be-
griff ,Integrierte Partizipation® ausfiihrlich diskutiert und aufgearbeitet.”
Der Verein ,,Mehr Demokratie®, der sich vor allem fiir den Ausbau von
direktdemokratischen Instrumenten stark macht, hat 2017 ebenfalls ein Po-
sitionspapier veroffentlicht, welches sich ausfiihrlich dem Zusammenspiel
von direkter Demokratie und Biirgerbeteiligung widmet. Auch in der Poli-
tik 1dsst sich dieser Trend beobachten. Stand die Gesetzgebung seit den
1990er Jahren im Fokus der Einfithrung und Erleichterung direktdemokra-
tischer Elemente, so lassen sich beispielsweise in Baden-Wiirttemberg, in
Thiiringen oder aktuell in Berlin weitere Intentionen des Gesetzgebers er-
kennen: Die direkte Demokratie soll verhandlungsoffener gestaltet werden.
So reduzierte der Gesetzgeber in Baden-Wiirttemberg 2015 nicht nur die
Hiirden fiir die Volksabstimmungen und Biirgerentscheide, sondern fiihrte
mit dem Volksantrag und mit einer flexiblen Frist beim Ansetzen von Biir-
gerentscheiden Regelungen ein, die das relativ starre System der direkten
Demokratie 6ffnen und Exit-Mdglichkeiten anbieten. Thiiringen fiihrte mit
dem Thiiringer Gesetz iiber das Verfahren bei Einwohnerantrag, Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid (ThirEBBG) ebenfalls eine flexible Frist zwi-
schen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid sowie den Alternativvorschlag
ein (§ 18 Abs. 2 und Abs. 3 ThirEBBG). Die rot-rot-griilne Koalition im
Bundesland Berlin ,, méchte [das] Zusammenspiel von direkter und reprdi-
sentativer Demokratie verbessern®? In Stuttgart verdffentlichten das
Staatsministerium Baden-Wiirttemberg und die Vereine ,,Mehr Demokra-
tie” und ,,Allianz fiir Beteiligung* ein gemeinsames Papier (,,Mitmachen
und entscheiden. Biirgerentscheide im Dialog gestalten®) mit dem Ziel, die
teils emotionalen Debatten im Vorfeld von Biirgerentscheiden zu versach-
lichen.* Darin wird die Kommunalpolitik angehalten, mehr Diskurse und

(https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/buergerbeteiligung-foerdern/
direkte-demokratie-buergerbeteiligung/ [Zugriff 6.6.2018]).

2 Bertelsmann Stiftung / Allianz Vielfiltige Demokratie (Hrsg.), Biirgerbeteiligung,
Volksabstimmungen, Parlamentsentscheidungen. Empfehlungen und Praxisbei-
spiele fiir ein gutes Zusammenspiel in der Vielfiltigen Demokratie, 2018,
(https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Vielfaeltige
Demokratie _gestalten/Buergerbeteiligung_Volksabstimmungen
Parlamentsentscheidungen.pdf [Zugriff 6.6.2018]).

3 Koalitionsvereinbarung 2016-2021 ,Berlin gemeinsam gestalten. Solidarisch.
Nachhaltig. Weltoffen“ von SPD, Die Griinen und DIE LINKE in Berlin, 2016,
(https://www.berlin.de/rbmskzl/_assets/rbm/161116-koalitionsvertrag-final.pdf
[Zugriff 6.6.2018]), S. 155.

4 Das Heft findet sich unter http://allianz-fuer-beteiligung.de/fileadmin/Dokumente/
PDF_Download/Handbuch Mitmachen Entscheiden final web 01.pdf (Zugriff 14.
7.2018).
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Debatten zu organisieren, bevor es zu einem Biirgerbegehren oder Biirger-
entscheid kommt.

In den Debatten, die die beiden Autoren intensiv beobachten und beglei-
ten, wurde aber auch deutlich, dass eine Verbindung der drei Formen gar
nicht so einfach ist. So lassen sich weder rechtliche noch informelle Ver-
bindungen festlegen, die allgemeingiiltig und stets funktionell wéren. Prak-
tische Erfahrungswerte liegen hédufig nicht vor, was die Unsicherheit der
Handelnden erhoht. Der Dreiklang, der aus einer Verbindung entsteht, kann
zu Beginn zudem disharmonisch sein. Ob schlieBlich ein gutes Stiick neuer
Musik herauskommt, zeigt sich meist erst am Ende.

Es bietet sich an, die Diskussion iiber die Kopplung von direkten, infor-
mellen und reprisentativen Demokratieformen konkreter zu fithren, indem
wir uns auf bestimmte Aspekte und Methoden beschranken. Da vor allem
im Bereich der informellen Biirgerbeteiligung eine Vielzahl von Methoden
und Vorgehensweisen praktiziert werden und es auch in der direkten De-
mokratie mehrere Wege gibt, wie es zu einem Biirgerentscheid kommen
kann, kann es kein einheitliches Schema geben. In dem vorliegenden Bei-
trag werden wir auf die grundsétzlichen Kombinationsmoglichkeiten ein-
gehen, die beim Aufeinandertreffen von représentativer, direkter und de-
liberativer Demokratie entstehen konnen. Neben den in der bisherigen Li-
teratur angegebenen Kombinationsmdglichkeiten werden wir insbesondere
den Nutzen und die Verwendung von zufillig ausgewdhlten Akteuren, den
sogenannten ,,Zufallsbiirgern® diskutieren. Daneben werden im Rahmen
dieses Beitrags Fragen identifiziert, die fiir weitergehende Forschungsar-
beiten von Nutzen sein konnten.

B. Begriffliche Kldrungen

In diesem Beitrag wird zwischen folgenden Begrifflichkeiten unterschie-
den. Zur reprdsentativen Demokratie gehoren die Wahl und somit alle (di-
rekt) gewdhlten Spitzenpositionen sowie die Gemeinderétinnen und -rite
und Parlamentsmitglieder. Da die Verwaltung Entscheidungen des Gesetz-
gebers oder (direkt) gewahlter Fiihrungspersonen umsetzt, wird die Verwal-
tung auch zur repriasentativen Demokratie gezéihl‘[.5

5 Auch in der Theorie der Legitimationskette (E.-W. Béockenforde, Demokratie als
Verfassungsprinzip, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 3. Aufl., Heidelberg 2004, § 24 Rn. 11—
25) ist die Verwaltung in die repriasentative Demokratie ,,eingereiht*.
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Als direktdemokratische Instrumente werden alle Verfahren verstanden,
die auf die Initiierung einer Abstimmung der Biirgerinnen und Biirger {iber
eine Sachfrage abzielen.’ Hierzu gehoren also weder die Direktwahl eines
Biirgermeisters noch Instrumente, die nur eine Befassung des Landtags
oder des Gemeinderats mit einer Sachfrage erwirken konnen wie bspw. die
petitionsartige Volksinitiative in NRW oder der kommunale Einwohneran-
trag. Wir zdhlen diese stattdessen zu den formellen Beteiligungsmoglich-
keiten, genauso wie die formliche Einwohnerversammlung, das Petitions-
recht oder die Offentlichkeitsbeteiligung in Planungsangelegenheiten.

Als weitere Kategorie treten die informellen bzw. deliberativen Beteili-
gungsformen hinzu, die flexibel und in unterschiedlicher Intensitét in legis-
lative oder exekutive Verfahren eingebunden werden und mehr oder weni-
ger konkrete Themen betreffen. Dazu zéhlen etwa Biirgerrite, Zukunfts-
werkstétten, aufsuchende Formen der Beteiligung, GroBgruppenmoderati-
onen, Planungszellen und weitere Methoden.” Diese informellen und de-
liberativen Beteiligungsformen zeichnen sich vor allem dadurch aus, dass
sie systematisch in Planungs-, Gestaltungs- und Entscheidungsprozesse
eingebunden werden. Sie sollen Entscheidungen vorbereiten, Politik bera-
ten, Entscheidungen gestaltend umsetzen, neue Impulse setzen oder Planun-
gen verbessern. Dass sie auch missbraucht wird, um politische oder exeku-
tive Entscheidungen zu legitimieren, ist eine weit verbreitete und teilweise
auch eine berechtigte Kritik.* Dem vorliegenden Beitrag liegt demgegen-
iiber die Prdmisse zugrunde, dass bei der Biirgerbeteiligung grundsétzlich
bestimmte Qualititskriterien und Voraussetzungen beachtet werden.’

6  Mehr zur direkten Demokratie in Deutschland findet sich uv.a. in: H. K. Heuf}-
ner/O. Jung (Hrsg.), Mehr direkte Demokratie wagen. Volksentscheid und Biir-
gerentscheid: Geschichte, Praxis, Vorschlédge, 2. vollig liberarbeitete Aufl., Miin-
chen 2009.

7 Mehr zu Methoden der Biirgerbeteiligung bei Stifiung Mitarbeit/OGUT (Hrsg.),
Biirgerbeteiligung in der Praxis. Ein Methodenhandbuch, Bonn 2018.

8 Viele Beteiligungsverfahren werden von einzelnen beteiligten Akteuren als Alibi-
Veranstaltung gebrandmarkt. Dies ist dann begriindet, wenn eine den Konflikt ver-
ursachende Entscheidung vor dem Beteiligungsverfahren getroffen wurde und es
faktisch nur noch um ihre Umsetzung geht. Die Stiftung Mitarbeit brachte bereits
2003 ein Handbuch heraus, das Initiativen beraten sollte, ob und unter welchen
Bedingungen sie in ein Beteiligungsverfahren einsteigen sollten. Siehe hierzu C.
Fischer/M. Schophaus/M. Trénel/A. Wallentin, Die Kunst, sich nicht {iber den
Runden Tisch ziehen zu lassen. Ein Leitfaden fiir BiirgerInneninitiativen in Betei-
ligungsverfahren, Bonn 2003.

9  Insbesondere gehdren zu diesen Kriterien Offenheit und Transparenz, aber auch
Klarheit iiber den Gegenstand und die Reichweite und Wirkung der Beteiligung
sowie eine Vielzahl von ,,handwerklichen* Empfehlungen. Eine Ubersicht {iber
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Der Vollstindigkeit halber sind noch zwei weitere Bereiche zu erwih-
nen, die einen mafB3geblichen Einfluss auf die demokratische Partizipation
ausiiben: Roland Roth weist korrekterweise darauf hin, dass zivilgesell-
schaftliches Engagement und politischer Protest wesentliche Triebfedern
einer modernen demokratischen Gesellschaft sind.'® Sie spiclen eine nicht
zu unterschitzende Rolle, da sie Politik, Verwaltung und Biirger in einen
Dialog bringen kénnen.

C. Verbindung von Biirgerbeteiligung und direkter Demokratie

In mehreren Think Tanks und in der Zivilgesellschaft findet eine breite De-
batte iiber mehr Biirgerbeteiligung in Deutschland statt. Sowohl das Netz-
werk Biirgerbeteiligung als auch die Allianz Vielfiltige Demokratie wid-
men sich unter anderem der Frage, wie direkte Demokratie sinnvoll in die
Debatte um mehr Biirgerbeteiligung integriert werden kann. Lange Zeit war
die Diskussion um mehr politische Partizipation der Biirgerinnen und Biir-
ger in Deutschland geprigt durch die Frage, ob direkte Demokratie einge-
flihrt oder ausgebaut werden soll. Mittlerweile konnen die Wahlberechtig-
ten in allen Bundeslédndern und in allen Kommunen iiber Sachfragen ab-
stimmen. Berichte dazu und ein Ranking der Regelungen werden von Mehr
Demokratie e.V. regelmaBig verdffentlicht.'! Zeitgleich, in der 6ffentlichen
Debatte allerdings lange Zeit wenig wahrgenommen, haben sich in vielen
Kommunen informelle Beteiligungsformen etabliert. Mit Beteiligungs-Leit-
linien oder -Satzungen haben vor allem mittelgroBe und groBe Stidte ver-
sucht, die informelle Beteiligung stirker zu formalisieren.'” Ein wesentli-
cher Nutzen dieser Leitlinien und Satzungen ist, dass sie festlegen, wann
Biirgerbeteiligung initiiert werden kann (oder soll).

Wihrend lange Zeit Biirgerbeteiligung und direkte Demokratie wenig
oder kaum miteinander kollidierten, sind in den letzten Jahren prominente

Qualitdtskriterien finden sich auf der Internetseite des Netzwerks Biirgerbeteili-
gung (https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-
gestalten/qualitaetskriterien-buergerbeteiligung/ [Zugriff 14.7.2018]).

10  R. Roth, Biirgermacht, Hamburg 2011, S. 97 f.

11 Berichte zu Biirgerbegehren in Deutschland finden sich unter https://www.mehr-
demokratie.de/buergerbegehrensbericht/ (Zugriff 14.7.2018).

12 Eine aktuelle Liste der Stidte und Gemeinden, die eigene Leitlinien entwickelt
haben, fiihrt das Netzwerk Biirgerbeteiligung unter: https://www.netzwerk-
buergerbeteiligung.de/kommunale-beteiligungspolitik-gestalten/kommunale-
leitlinien-buergerbeteiligung/sammlung-kommunale-leitlinien/ (Zugriff 14.7.2018).

90

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Deliberation statt Abstimmung?

Félle aufgetaucht, in denen direkte Demokratie angewandt und Biirgerbe-
teiligungsverfahren durchgefiihrt wurden. In Mannheim beispielsweise
stand der Biirgerentscheid von 2013 iiber die Bundesgartenschau im Zu-
sammenhang mit der breit angelegten Biirgerbeteiligung zur Konversion
der ehemaligen US-Militérflichen."® Bei den Planungen zur zukiinftigen
Nutzung des Tempelhofer Feldes fand ebenfalls Biirgerbeteiligung statt, die
aufgrund des Volksentscheids von 2014 aber ins Leere lief." In Kirchzarten
wurde zwischen 2011 und 2013 diskutiert, ob eine Mountainbike-Strecke
eingerichtet werden sollte. Hier gab es einen Runden Tisch, dem die Biir-
gerinitiative gegen eine solche Strecke, die Mountain-Biker und die Ver-
waltungsspitze angehorten. Am Ende entschieden sich die Biirgerinnen und
Biirger mit groBer Mehrheit gegen eine solche Sportstéitte.15 Dass die Er-
gebnisse von vielen Beteiligungsverfahren von der Kommunalpolitik nicht
umgesetzt werden, ist ein Problem, mit dem sich die Verfechter der infor-
mellen Biirgerbeteiligung schon lange befassen. Zu den Qualitétskriterien,
die beispielsweise vom Netzwerk Biirgerbeteiligung publiziert wurden, ge-
hort, den Umgang mit den Ergebnissen verbindlich und transparent zu ge-
stalten.'® Im schlimmsten Fall verschwinden Empfehlungen der Biirgerin-
nen und Biirger in irgendwelchen Schubladen. Nun tauchte in einer Reihe
von Fillen das Problem auf, dass sich die Mehrheit der Biirgerinnen und
Biirger gegen Empfehlungen aus Beteiligungsverfahren richtete. Nicht die
Umsetzung in Verwaltung und Rat war nun das Problem, sondern die Ak-
zeptanz der Wahlberechtigen.

Im Rahmen der Studie ,,Vielfiltige Demokratie* der Bertelsmann Stif-
tung aus dem Jahr 2014 stellten Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
fest, dass fiir die Befragten représentative Demokratie, Biirgerbeteiligung

13 Siehe dazu Rhein-Neckar-Zeitung vom 18.6.2013 (https://www.rnz.de/
nachrichten/mannheim_artikel,-Mannheim-Buga-Am-22-September-haben-die-
Mannheimer-das-Wort-_arid,33004.html [Zugriff: 5.8.2018]).

14 B. Béhm, Mehr Mut zur Biirgerbeteiligung durch innovative Verfahrenskombina-
tionen: Ein Plddoyer fiir die Verkniipfung direkter, deliberativer und parlamenta-
rischer Demokratie, in: eNewsletter Netzwerk Biirgerbeteiligung 01/2015 vom
31.3.2015, S. 6, (https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/
PDF-Dokumente/newsletter_beitraege/nbb_beitrag boehm_150331.pdf [Zugriff
6.6.2018]).

15 Siehe C. Biittner, Wenn Biirgerbegehren und Biirgerbeteiligung aufeinander tref-
fen: Der Konflikt um den Giersberg in Kirchzarten, in: eNewsletter Netzwerk Biir-
gerbeteiligung 02/2013 vom 9.7.2013 (https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/
fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/newsletter_beitraege/nwbb_beitrag
buettner 130719.pdf [Zugriff 6.6.2018]).

16  Siehe hierzu Punkt 5 der ,,Qualitétskriterien Biirgerbeteiligung im Netzwerk Biir-
gerbeteiligung (Fn. 9).
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und Abstimmungen im GroBlen und Ganzen gleichwertig waren. Verkiirzt
lasst sich sagen, die Menschen wollen, dass die Gewéhlten ihre Aufgaben
wahrnehmen, sie wollen aber auch gefragt werden und im Zweifel konnen
sie sich vorstellen, in bestimmten Sachfragen selbst zu entscheiden.'” Diese
Erkenntnis und die oben genannten Beispiele fithrten in Kreisen von Politik,
Verwaltung und Zivilgesellschaft zu regen Diskussionen. Im Zentrum stand
vor allem die Frage, wie sich die drei Bereiche (reprasentative Demokratie,
Biirgerbeteiligung und Volksabstimmungen) besser vereinbaren lieBen.
Norbert Kersting veroffentlichte 2013 dazu unter dem Schlagwort ,,hybride
Partizipation“ erste Uberlegungen im Netzwerk Bﬁrgerbeteiligung.18 In den
Jahren danach folgten Beitrdge von Hans-Liudger Dienel et al., Christian
Biiter und Andreas Paust.”’ Erginzt wurden diese cher grundsitzlichen
oder abstrakten Betrachtungen durch Abhandlungen anderer Autorinnen
und Autoren iber konkrete Beispiele.20 Der bundesweite Think Tank ,,4//i-
anz Vielfiltige Demokratie* und der Verein Mehr Demokratie publizierten

17 Bertelsmann Stiftung, Vielféltige Demokratie. Kernergebnisse der Studie ,,Partizi-
pation im Wandel — Unsere Demokratie zwischen Wihlen, Mitmachen und
Entscheiden”, 2014 (http://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/BSt/
Publikationen/GrauePublikationen/GP_Vielfaeltige Demokratie.pdf [Zugriff
11.7.2018]).

18 N. Kersting, Hybride Partizipation - Verkniipfung von direkter und deliberati-
ver Demokratie anhand zweier internationaler Beispiele, in: eNewsletter Netz-
werk Biirgerbeteiligung 02/2013 vom 9.7.2013 (https://www.netzwerk-
buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/newsletter_beitraege/
nwbb_beitrag_kersting 130708.pdf [Zugriff 18.6.2018]).

19 H.-L. Dienel/H. Banthien/C. Nierth, Sachorientierte Blirger- und Volksentscheide.
Ein Vorschlag zur Kopplung von partizipativer, direkter und parlamentarischer
Demokratie, in: eNewsletter Netzwerk Biirgerbeteiligung 01/2015 vom 31.3.2015
(https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/
newsletter beitracge/nbb_beitrag_dienel banthien nierth 150331.pdf  [Zugriff
18.6.2018]); C. Biittner, Wie konnen sich dialogische und direkte Beteiligungsver-
fahren ergénzen? Hinweise aus der kommunalen Praxis in Baden-Wiirttemberg,
in:  eNewsletter Netzwerk Biirgerbeteiligung 01/2015 vom 31.3.2015
(https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/
newsletter_beitraege/nbb_beitrag_buettner _150331.pdf [Zugriff 18.6.2018]);
A. Paust, Biirgerentscheid mit Biirgerbeteiligung verbinden — geht das? in:
eNewsletter ~ Netzwerk  Biirgerbeteiligung  01/2015  vom  31.3.2015
(https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/Inhalte/PDF-Dokumente/
newsletter _beitracge/nbb_beitrag paust 15033 1.pdf [Zugriff 18.6.2018]).

20 F. Reidinger/H. Wezel, Beteiligung und direkte Demokratie erfolgreich verbinden,
am Beispiel der JVA Rottweil, in: eNewsletter Netzwerk Biirgerbeteiligung
03/2017 vom 24.10.2017 (https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/fileadmin/
Inhalte/PDF-Dokumente/newsletter beitracge/3 2017/nbb_beitrag_reidinger
wezel 171024.pdf [Zugriff 17.7.2018]).
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ebenfalls Uberlegungen, wie sich die drei Partizipationsformen verbinden
lassen.”’

Insbesondere die Publikationen des Stuttgarter Vereins Allianz fiir Betei-
ligung und des Landesverbandes Baden-Wiirttemberg von Mehr Demokra-
tie e.V. in Stuttgart, aber auch der Beitrag von Andreas Paust weisen auf
rechtliche Problemlagen hin. Dazu zdhlen beispielsweise die starre Frist
zwischen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid, die deliberative Verfahren
aus zeitlichen Griinden kaum mdoglich macht, oder auch die in vielen Ge-
meindeordnungen fehlende Moglichkeit des Gemeinderats, eine Alternativ-
vorlage vorzulegen. Die Modelle und Uberlegungen gehen aber im Wesent-
lichen allesamt in dhnliche Richtungen, so dass sie im Folgenden zusam-
mengefasst werden. Auch wenn dabei von einer Verbindung aus delibera-
tiven und direktdemokratischen Demokratieformen gesprochen wird, liegt
es auf der Hand, dass der Gemeinderat als Entscheider stets in das Verfah-
ren mit eingebunden sein muss.

1. Biirgerbeteiligung als friihe Konfliktlosung zur Vermeidung
von Biirgerbegehren

Andreas Paust fuhrt aus, dass in vielen Biirgerbegehrensféllen schon von
Beginn an Anzeichen vorliegen konnen, dass sich gegen ein bestimmtes
Vorhaben Widerstand duflert und formiert. Hier sei der beste Ansatzpunkt
fiir deliberative Beteiligung. Paust gibt dabei zu bedenken, dass es einer
»aufmerksamen und empathischen* Verwaltung und Kommunalpolitik be-
diirfe, damit die Notwendigkeit gesehen und entsprechend gehandelt
werde.” Im Papier von Mehr Demokratie e.V. wird in diesem Zusammen-
hang darauf hingewiesen, dass direkte Demokratie wie eine Art Damokles-
schwert wirke: Allein das Vorhandensein effektiver direktdemokratischer
Regelungen wiirde die Politik fiir Biirgerbeteiligung offener machen, da die
Politik davon mehr Akzeptanz erwarte.”> Auch die Publikation der Allianz

21  Allianz Vielfiltige Demokratie, Biirgerbeteiligung, Volksabstimmungen, Par-
lamentsentscheidungen. Empfehlungen und Praxisbeispiele fiir ein gutes Zu-
sammenspiel in der Vielfdltigen Demokratie, 2018 (Download unter:
https://www.bertelsmann-stiftung.de/de/publikationen/publikation/did/
buergerbeteiligung-volksabstimmungen-parlamentsentscheidungen/  [Zugriff
17.7.2018)); Mehr Demokratie e.V., Positionspapier Nr. 19: Direkte Demokratie
und Biirgerbeteiligung verbinden (https://www.mehr-demokratie.de/fileadmin/pdf/
Positionen19 DD _und Buergerbeteiligung_verbinden.pdf [Zugrift 17.7.2018]).

22 Paust, Biirgerentscheid (Fn. 19), S. 6.

23 Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD verbinden (Fn. 21), S. 12.
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Vielfiltige Demokratie sieht diese Form als Standardmodell an: Der Ge-

meinderat setzt zu wichtigen Entscheidungen ein deliberatives Beteili-
oy 24

gungsverfahren an (,,Modell 1°).

1. Biirgerbeteiligung bei einem drohenden Biirgerbegehren

Ist ein Biirgerbegehren angekiindigt oder im Gange, konnte der Gemeinde-
rat frithzeitig ein deliberatives Beteiligungsverfahren initiieren. Es hétte das
Ziel, den sich abzeichnenden Konflikt frithzeitig zu bearbeiten und ein Biir-
gerbegehren und eine Abstimmung zu vermeiden. Auf diese Kombinations-
moglichkeit weisen Paust, Biittner, Mehr Demokratie e.V. und die Allianz
Vielfiltige Demokratie (,,Modell 3*) hin.” Fiir eine friihzeitige Verhand-
lung vor dem Einreichen eines Begehrens spricht, dass noch keine Frist fiir
eine Abstimmung lduft. Bei kassatorischen Biirgerbegehren, die sich gegen
einen bestehenden Gemeinderatsbeschluss richten, miisste der Gemeinderat
aber seinen Beschluss zuriicknehmen: Je nach Gemeindeordnung haben die
Initiatoren eines Begehrens lediglich wenige Wochen oder Monate Zeit, ein
Begehren einzureichen. Sie wiirden also einer Verhandlung sowieso nur zu-
stimmen, wenn auch weiterhin die Moglichkeit bestiinde, eine Abstimmung
zu erwirken.

1II. Biirgerbeteiligung im Rahmen eines Biirgerbegehrens

Ahnlich wie im voran gehenden Modell kann im Rahmen eines eingereich-
ten Biirgerbegehrens ein deliberatives Beteiligungsverfahren dazu verwen-
det werden, um mit Hilfe eines Kompromisses die Abstimmung zu vermei-
den, Teilkompromisse zu finden, eine Vorlage zu modifizieren oder eine
Alternativvorlage zu entwickeln. Auf diese Mdoglichkeiten weisen mehr
oder weniger alle Beitrige hin.

24 Allianz Vielfiltige Demokratie, Biirgerbeteiligung (Fn. 21), S. 18 f.

25  Paust, Biirgerentscheid (Fn. 19), S. 2; Allianz Vielfiltige Demokratie, Biirgerbe-
teiligung (Fn. 21), S. 20; Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD ver-
binden (Fn. 21), S. 20; eher skeptisch bei Biittner, Beteiligungsverfahren (Fn. 19),
S. 4.
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1. Kompromisse schlieBen und Abstimmung vermeiden

Ein deliberatives Beteiligungsverfahren konnte verwendet werden, um ei-
nen Kompromiss unter den Beteiligten zu erarbeiten, der die Initiatoren
dazu bringt, ihr Begehren zuriick zu ziehen. Auf diese Kombinationsmog-
lichkeit weisen alle Beitrdge und Papiere hin. Rechtlich wie auch politisch
ist dies aber fiir die Initiatoren nicht immer moglich. Zwar weist Roland
Geitmann bereits 2007 fiir Baden-Wiirttemberg auf die Moglichkeit hin, per
offentlich-rechtlichem Vergleichsvertrag gemif § 55 LVwV{G einen Biir-
gerentscheid zu vermeiden, eine rechtlich eindeutige Festlegung in der Ge-
meindeordnung wire aber wiinschenswert.”® Zudem ist es fiir die Initiatoren
heikel, ein Begehren, fiir das hunderte oder tausende Menschen unterschrie-
ben haben, zuriickzuziehen. Sie kénnen sich nicht sicher sein, dass dies von
den Unterzeichnenden positiv bewertet wird.

2. Teilkompromisse finden und Vorlage modifizieren

Unproblematischer ist es, wenn im Rahmen eines deliberativen Verfahrens
Teilkompromisse gefunden werden konnen. Die Rechtslage in Baden-
Wiirttemberg etwa sieht vor, dass Fragestellungen bei Biirgerbegehren der
aktuellen Beschlusslage angepasst werden konnen. Erledigen sich somit
Teile eines Biirgerbegehrens, weil der Gemeinderat sie {ibernimmt, kann
die Vorlage modifiziert und der Abstimmung unterbreitet werden.

3. Alternativvorlage entwickeln

Sowohl das Positionspapier von Mehr Demokratie e.V. als auch die Dienel
et al. weisen darauf hin, dass ein Beteiligungsverfahren auch genutzt wer-
den kann, um Alternativvorlagen fiir die Abstimmung zu entwickeln.”” Ne-
ben der Frage von Kompromissen und der Ubernahme eines Begehrens,
konnte der Gemeinderat eine Alternative zu seinem urspriinglichen Be-
schluss und dem Anliegen des Biirgerbegehrens entwickeln, der dann eben-
falls der Abstimmung unterbreitet wird. Hierbei sei wieder auf die rechtli-
che Problematik hingewiesen, dass solche Alternativvorschlige bislang

26  R. Geitmann, Biirgerbegehren und -entscheid demokratisch handhaben und ausge-
stalten, Verwaltungsblitter fiir Baden-Wiirttemberg, 28/2007, S. 321 ff.

27  Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD verbinden (Fn. 21), S. 10 f; Die-
nel et al., Biirger- und Volksentscheide (Fn. 19), S. 5.
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nicht in allen Bundesldndern moglich sind. Zudem muss es zeitlich moglich
sein, zwischen Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden ein deliberatives
Verfahren anzusetzen.

1V. Biirgerbeteiligung zur Erarbeitung einer Abstimmungsvorlage des
Rates

Kersting, Paust, Dienel et al. sowie die Allianz Vielfdiltige Demokratie
(,,Modell 2°) schlagen vor, dass Gemeinderdte, wenn sie selbst einen Biir-
gerentscheid initiieren (sogenannter Ratsbiirgerentscheid oder Ratsreferen-
dum), vorher einen deliberativen Beteiligungsprozess starten.”® Der Be-
schlussvorschlag fiir den Biirgerentscheid wiirde auf dessen Empfehlungen
basieren.

V. Gestaltung des Informations- und Meinungsbildungsprozesses
vor einer Abstimmung

Biittner, Dienel et al. sowie Mehr Demokratie e.V. betonen die positiven
Potenziale von deliberativen Verfahren und Methoden fiir einen sachliche-
ren, geregelteren Abstimmungskampf.zg Die teils emotionale Zuspitzung
vor Abstimmungen wird in allen Beitrdgen und Papieren kritisch gesehen.
Insbesondere Biittner betont hierbei die Notwendigkeit eines neutralen Mo-
derators/einer neutralen Moderatorin.*’

28  Kersting, Partizipation (Fn. 18), S. 7; Paust, Biirgerentscheid (Fn. 19), S. 2 f; Die-
nel et al., Biirger- und Volksentscheide (Fn. 19), S. 4 f; Allianz Vielfiltige Demo-
kratie, Biirgerbeteiligung (Fn. 21), S. 19.

29  Biittner, Beteiligungsverfahren (Fn. 19), S. 3; Dienel et al., Biirger- und Volksent-
scheide (Fn. 19), S. 6; Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD verbin-
den (Fn. 21),S.9f.

30 Biittner, Beteiligungsverfahren (Fn. 19), S. 4.
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VI. Bearbeitung des Abstimmungsergebnisses in einem deliberativen
Verfahren

Paust, Dienel et al. sowie Mehr Demokratie e.V. und die Allianz Vielfiltige
Demokratie (,Modell 4°) heben die Moglichkeit hervor, dass Abstim-
mungsergebnisse mit Biirgerbeteiligung umgesetzt werden kénnen.*' Das
Positionspapier von Mehr Demokratie e.V. geht hierbei am weitesten. So
sieht der Verein Bedarfe fiir eine “nachtrigliche* Biirgerbeteiligung sogar
dann, wenn der Gemeinderat ein Biirgerbegehren iilbernommen hat.** Zu-
dem macht das Positionspapier deutlich, dass deliberative Verfahren nicht
nur dann sinnvoll sind, wenn die Biirgerinnen und Biirger sich fiir etwas
ausgesprochen haben, sondern auch dann, wenn sie etwas abgelehnt haben.
Gerade im letzten Fall ist der Bedarf am hdchsten, wenn sich aus der Ab-
stimmungsfrage keine Alternative zur Gemeinderatsposition ergibt. Wurde
beispielsweise die vom Gemeinderat praferierte Losung fiir eine Umge-
hungsstrale in einem Biirgerentscheid abgelehnt, bleibt das Verkehrsprob-
lem, welches man durch die neue Strafle 16sen wollte, bestehen.

D. Wen beteiligen?

Wie unter Punkt C aufgezeigt, gibt es in direktdemokratischen Prozessen
durchaus die Moglichkeit zu Deliberation und Verhandlung. Dies wider-
spricht dem haufig vorgebrachten Vorwand gegen direkte Demokratie, in
ihr seien nur Ja-Nein-Entscheidungen mdglich. Tatséchlich eréffnen sich
bei direktdemokratischen Prozessen Verhandlungsoptionen und -gelegen-
heiten, die zeitlich sogar iiber eine Abstimmung selbst hinausgehen.
Leider zeigt sich in vielen Féllen, dass die Chance fiir einen deliberativen
Diskussionsprozess nicht genutzt wird. Denn statt einen Beteiligungspro-
zess anzusetzen, an dem auch andere Gruppen und Personen représentiert
und beteiligt sind, werden tatsdchlich bloBe bilaterale Verhandlungen mit
den Initiatoren von Biirgerbegehren gefiihrt. Der viel kritisierten sozialen

31  Paust, Biirgerentscheid (Fn. 19), S. 5; Dienel et al., Biirger- und Volksentscheide
(Fn. 19), S. 6; Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD verbinden (Fn.
21), S. 10 f; Allianz Vielfiltige Demokratie, Biirgerbeteiligung (Fn. 21), S. 21.

32 Mehr Demokratie e.V., Biirgerbeteiligung und DD verbinden (Fn. 21), S. 11.
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Selektivitdt von direkter Demokratie wird dadurch weiter Vorschub geleis-
tet.® Eine solche Vorgehensweise bestirkt das Vorurteil gegeniiber direkter
Demokratie, dass nur die gehort werden, die am lautesten schreien. Der Ge-
meinderat, dem bei solchen Verhandlungen eine entscheidende Rolle zu-
kommt, kann dieses Defizit nicht ausgleichen, denn auch in der repriasenta-
tiven Demokratie erscheint soziale Selektivitit als Problem.>

Es ist selbstverstiandlich, dass aufgrund der rechtlichen Ausgestaltung
von direktdemokratischen Verfahren zeitliche und verfahrenstechnische
Zwinge entstehen, die einem optimal gestalteten Beteiligungsprozess ent-
gegenstehen. Dennoch empfiehlt es sich, die folgenden mdglichen Mafinah-
men zu priifen. Offnet sich ein Verhandlungsfenster zu Beginn oder wih-
rend des direktdemokratischen Verfahrens, so stellen diese Empfehlungen
sicher, dass aus bilateralen Verhandlungen ein breiter Beteiligungsprozess
werden kann. Nach einer Abstimmung sprechen zeitliche oder rechtliche
Griinde kaum dagegen, dass mit einem Beteiligungsprozess nach neuen Lo-
sungen gesucht oder Abstimmungsergebnisse umgesetzt werden.

1. Beteiligungsscoping zum Einstieg

Zu Beginn sollte ein sogenanntes Beteiligungsscoping durchgefiihrt wer-
den, wie es auch Paust vorschligt.”> Darin werden ein grober zeitlicher
Rahmen festgelegt und die Teilnehmenden bestimmt. Das Beteiligungssco-
ping wurde in Baden-Wiirttemberg im Rahmen der Verwaltungsvorschrift
Offentlichkeitsbeteiligung eingefiihrt und wird niher im Planungsleitfaden
der Landesregierung beschrieben.

33  Siehe hierzu beispielsweise folgendes Interview der ZEIT mit Wolfgang Merkel
vom 14.11.2013 (https://democracy.blog.wzb.eu/2013/11/14/wolfgang-merkel-
zur-direkten-demokratie-im-interview-mit-zeit-online/ [ Zugriff 15.7.2018]).

34  Siehe hierzu zum Beispiel Bertelsmann Stiftung, Gespaltene Demokratie. Politi-
sche Partizipation und Demokratiezufriedenheit vor der Bundestagswahl 2013,
2013 (https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/BSt/Publikationen/
GrauePublikationen/GP_Gespaltene Demokratie.pdf [Zugriff 15.7.2018]).

35  Paust, Biirgerentscheid (Fn. 19), S. 2 f.

36 Verwaltungsvorschrift der Landesregierung zur Intensivierung der Offentlich-
keitsbeteiligung in Planungs- und Zulassungsverfahren (VwV Offentlichkeitsbe-
teiligung) vom 17.12.2013 (GABL. Nr. 2 2014, S. 22); Staatsministerium
Baden-Wiirttemberg, Leitfaden fiir eine neue Planungskultur, 2014
(https://beteiligungsportal.baden-wuerttemberg.de/fileadmin/redaktion/
beteiligungsportal/StM/140717_Planungsleitfaden.pdf [Zugriff 17.7.2018]).
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1I. Herr des Verfahrens: eine Spurgruppe

Liegt die Verantwortung fiir ein Beteiligungsverfahren lediglich in den
Hénden eines Akteurs — in der Regel jenen der Verwaltung — besteht die
Gefahr, dass Entscheidungen zum Verfahren negativ bewertet oder auftau-
chende Probleme skandalisiert werden. Deshalb macht es Sinn, sich mit den
wesentlichen Akteuren im Rahmen einer sogenannten Spurgruppe (auch:
Begleitgruppe) iiber das Verfahren zu einigen.”’ Eine Spurgruppe sollte ma-
ximal aus einem Dutzend Personen bestehen. Es sollten Personen sein, mit
denen sich alle am Verfahren Beteiligten identifizieren kdnnen. Die Spur-
gruppe fiihrt keine inhaltlichen Debatten, sondern verstindigt sich lediglich
iiber Verfahrensfragen.

1II. Neutrale Moderation als Vermittler

Haufig unterschétzt wird die Notwendigkeit, eine neutrale Person einzube-
ziehen, die vermittelt und moderiert. Es muss nicht immer ein professionel-
ler Moderator sein. Wichtig ist, dass die Person moderieren kann und als
neutral gilt. Moderatorinnen und Moderatoren sollten immer gemeinsam
mit den hauptsédchlich betroffenen Akteuren festgelegt werden. Dies fordert
deren Akzeptanz.

1V. Die im Verfahren Beteiligten

Um von bilateralen Verhandlungen weg zu kommen und zu deliberativen
Beteiligungsverfahren zu gelangen, ist es notwendig, die Zahl der Teilneh-
menden zu erhdhen. Selbstverstindlich gehdren zu den Beteiligten der Biir-
germeister/die Blirgermeisterin als Spitze der Verwaltung, der Gemeinderat
und die Initiatoren des Biirgerbegehrens. Des Weiteren finden sich haufig
auch Initiativen, die die Gegenposition der Initiatoren einnehmen. Auch
Vereine oder Verbdnde haben hiufig Positionen, die sie beriicksichtigt se-
hen wollen. Das Problem der institutionalisierten Akteure, zu denen auch
die Gemeinderite und die Initiatoren gehoren, ist, dass Positionswechsel

37 Grundsitzliche Uberlegungen zu Nutzen und Herausforderungen von ,,partizipati-
ven Begleitgremien® haben Jan Korte und Michelle Ruesch angestellt: J. Korte/M.
Ruesch, Biirgerbeteiligung an der Biirgerbeteiligung — Gedanken zu ,,partizipati-
ven Begleitgremien® in Beteiligungsprozessen, in: J. Sommer (Hrsg.), Kursbuch
Biirgerbeteiligung #2, Berlin 2017, S. 387 ff.
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duBerst selten vollzogen werden. Die Akteure fiihlen sich als Vertreter/Ver-
treterin ihrer Positionen und ihrer Mitglieder. Typischerweise geht dies ein-
her mit Fensterreden, Fundamentalpositionen und Gutachterschlachten.
Um die Teilnehmerschaft breiter und flexibler aufzustellen, empfiehlt es
sich, zufillig ausgewihlte Einwohnerinnen und Einwohner fiir das Verfah-
ren zu gewinnen. Sie nehmen am Beteiligungsverfahren teil und koénnen
auch in der Spurgruppe vertreten sein.

E. Teilnehmende zufillig auswdhlen

¢

1. Motivation zum Einbezug von ,, Zufallsbiirgern

Um in Beteiligungsverfahren zu vermeiden, dass sich immer ,,die {iblichen
Verdédchtigen® einbringen, hat es sich in der Praxis bewéhrt, dass Einwoh-
nerinnen und Einwohner iiber das Einwohnermelderegister zufillig ausge-
wihlt und eingeladen werden. Sie verbreitern den Kreis der Teilnehmenden
und reduzieren somit die soziale Selektivitdt, die sich auch bei Beteili-
gungsprozessen beobachten lidsst. Diese Menschen sind keine Experten, sie
besitzen aber Alltagswissen und stellen quasi den Mann oder die Frau von
der Strafle dar. Fehlendes Wissen eignen sie sich in der Regel an, wenn das
Beteiligungsverfahren dies zulésst. Sie hinterfragen nicht nur die Positionen
der anderen Akteure, sondern auch ihre eigene. Sie sind laut Timo Rieg auch
niemandem verpflichtet und werden deshalb als unabhingig angesehen.
Rieg beschreibt den Nutzen ausgeloster Teilnehmender ausfiihrlich und
schldgt beispielsweise vor, die Réte des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
um ,,Zufallsbiirger zu erweitern.*®

1I. Geeignete Beteiligungsformen

Ob Zukunftswerkstatt oder GroBgruppenmoderation, zuféllig ausgewdhlte
Teilnehmende lassen sich fast in jede Beteiligungsmethode integrieren. Mit
der Planungszelle und dem BiirgerInnen-Rat stehen dabei zwei Methoden
zur Verfiigung, die ausschlieBlich mit zufillig ausgewéhlten Teilnehmen-
den arbeiten.* Die anderen Akteure, im Fall von Biirgerbegehren sind dies

38 T. Rieg, Reprisentative Biirgervoten dank Teilnehmer-Auslosung, in: J. Sommer
(Hrsg.), Kursbuch Biirgerbeteiligung #2, Berlin 2017, S. 315 ff.
39  P. Nanz/M. Fritsche, Handbuch Biirgerbeteiligung, Bonn 2012, S. 41 ff. und 50 ff.
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etwa der Gemeinderat und die Initiatoren, fungieren hierbei lediglich als
Expertinnen und Experten. Sie sind dabei nicht Teilnehmende am Beteili-
gungsverfahren. Unabhéngig davon, fiir welche Art der Biirgerbeteiligung
man sich entscheidet, ein Teil der Teilnehmenden sollte zufillig ausgewéhlt
sein.

1Il.  Durchfiihrung der Zufallsauswahl

Eine Kommune kann iiber das Einwohnermelderegister zufillig Menschen
auswéhlen. Diese Personen werden angeschrieben und eingeladen. In der
Regel melden sich bis zu 10 Prozent der angeschriebenen Personen mit ei-
ner Teilnahmeabsicht zuriick. Je nach bendtigter Anzahl von Teilnehmen-
den konnen dann entweder alle oder eine weitere Auswahl der positiven
Riickmeldungen eine Zusage erhalten. Bei dieser weiteren Auswahl kann
darauf geachtet werden, dass demografische Gesichtspunkte wie Alter und
Geschlecht beriicksichtigt werden. So kann gewihrleistet werden, dass bei-
spielsweise die Hélfte der Teilnehmenden Frauen sind oder ein Drittel unter
30. Alternativen zur Auswahl liber das Einwohnermelderegister sind die
Telefonrekrutierung, das Von-Tiir-zu-Tiir-gehen oder der Aufruf zur Teil-
nahme mit anschlieBendem Losverfahren.*’

Als Wunderwaffe fiir demokratische Partizipation kann aber auch die
Zufallsauswahl nicht gelten. In der Regel werden daran nur diejenigen Per-
sonen teilnehmen, die ein Mindestmal} an Interesse und vor allem Zeit auf-
bringen kénnen. Wenn eine Sprachiibersetzung oder Kinderbetreuung an-
geboten wird, dann fillt es sicherlich leichter, Personen mit Migrationshin-
tergrund oder Miitter und Viter zu rekrutieren. Eine idealtypische und vol-
lig reprisentative Auswahl an Teilnehmenden ist ohne grolen Aufwand si-
cherlich nicht zu erreichen. Mit der Zufallsauswahl ldsst sich aber in der
Regel eine breitere Teilnehmerschaft rekrutieren als mittels klassischem
Aufruf tiber das Gemeindeblatt.

40 Vgl fiir eine Darstellung verschiedener Zufalls-Auswahlmethoden: Allianz Viel-
féltige Demokratie, Biirgerbeteiligung mit Zufallsauswahl. Das Zufallsprinzip
als Garant einer vielféltigen demokratischen Beteiligung: ein Leitfaden fiir
die Praxis, 2017 (https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/
Vielfaeltige Demokratie gestalten/Buergerbeteiligung_mit Zufallsauswahl_final.pdf
[Zugriff 13.7.2018]).
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1V. Beispiele fiir den Einsatz einer Zufallsauswahl im Rahmen von
Beteiligungsprozessen

Die folgenden Beispiele zeigen, wie eine Zufallsauswahl im Rahmen von
Beteiligungsprozessen im Zusammenhang mit direktdemokratischen Ver-
fahren funktionieren kann. Das Beispiel der Altersversorgung von Abge-
ordneten kann hierbei als Beispiel fiir den unter C.II beschriebenen Fall ge-
nommen werden. Die Hingebriicke in Rottweil und die Citizen’s Assembly
aus Irland fiir den Fall, in dem aus einem Beteiligungsprozess eine Abstim-
mung hervorgeht (vgl. C.I und C.IV). Das Beispiel Weinheim zeigt, wie
Gemeinderite auf ein Biirgerbegehren reagiert haben und ein Biirgergut-
achten mithilfe von Biirgerrdten in Auftrag gaben. Die Nachbarschaftsge-
spriche sind ein Beispiel dafiir, dass Zufallsbiirger gerade auch in kleinrdu-
migen Quartieren genutzt werden konnen.

1. Altersversorgung baden-wiirttembergischer Abgeordneter

Die Abgeordneten im Landtag von Baden-Wiirttemberg haben im Sommer
2017 beschlossen, zu einer staatlichen Altersversorgung zuriick zu kehren.
Dies fiihrte in der Offentlichkeit zu Emporung. Der Verein Mehr Demokra-
tie e.V. und der Bund der Steuerzahler brachten in Folge dessen einen
Volksantrag ins Spiel. Aufgrund der 6ffentlichen Diskussion nahmen die
Abgeordneten ihre Entscheidung wieder zuriick. Die Landtagsprésidentin
setzte eine unabhingige Kommission aus Experten ein und berief zusétzlich
ein Biirgerforum aus zufillig ausgewéhlten Biirgerinnen und Biirgern. Sie
sollten eine Empfehlung aus Biirgersicht fiir die Expertenkommission erar-
beiten.

Die Landtagsverwaltung beauftragte fiir die Zufallsauswahl das Bamber-
ger Centrum fiir Empirische Studien (BACES) und fiir die Moderation die
Translake GmbH aus Konstanz. Die Zufallsauswahl wurde mit einer Tele-
fonakquise durchgefiihrt.*!

Die zufillig ausgewéhlten Teilnehmenden trafen sich an drei Samstagen
in einem wertschitzenden Rahmen im Landtag. Sie sammelten Themen, die
aus ihrer Sicht zu bearbeiten waren. Input bekamen sie von externen Exper-
ten oder recherchierten selbst. AbschlieBend erarbeiteten sie Empfehlungen

41 Das Auswahlverfahren wird unter https://www.landtag-bw.de/home/der-landtag/
gremien/kommission--burgerforum/burgerforum/zusammensetzung.html (Zugriff
17.7.2018) ausfiihrlich beschrieben.
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fiir die Altersversorgung der Abgeordneten. Diese Empfehlungen ergidnzten
jene der Expertenkommission und wurden an das Landtagspréisidium wei-
tergeleitet. Sowohl die Expertinnen und Experten als auch die Biirgerinnen
und Biirger aus dem Biirgerforum favorisierten den Beitritt der Abgeordne-
ten zu einem Versorgungswerk.*” Die Beschlussfassung des Landtags steht
noch aus (Stand: Juli 2018).

2. Héngebriicke in Rottweil

In Rottweil, der éltesten Stadt Baden-Wiirttembergs, soll eine Hingebriicke
zwischen dem Aufzug-Testturm von Thyssenkrupp und der Altstadt gebaut
werden. Rottweil hat zuvor bereits mit der erfolgreichen Standortfindung
fiir eine neue Justizvollzugsanstalt positive Erfahrungen mit der Verbin-
dung von Biirgerbeteiligung und direkter Demokratie gemacht.

Zusitzlich zu den von Anfang an gesetzten Mitwirkenden (Anlieger, In-
vestor, Verbinde, Initiativen, Verwaltung, Gemeinderatsfraktionen) wur-
den 15 zufillig aus dem Einwohnermelderegister gezogene Biirgerinnen
und Biirger sowie einige Schiilervertreter gezielt angesprochen und gewon-
nen.

Die ,,Zufallsbiirger hatten in dem 60-kopfigen Biirgerdialogforum die
gleichen Funktionen wie alle anderen. Das Forum sollte eine Empfehlung
fiir den Gemeinderat erarbeiten. Durch die Mitwirkung der zufillig ausge-
wihlten Personen verhielten sich die Konfliktparteien etwas konstruktiver
und wertschitzender. Die schriftliche Empfehlung an den Gemeinderat
wurde vollstindig zwischen allen Mitgliedern des Biirgerdialogforums ab-
gestimmt. Sie sah vor, in dieser fiir die Stadt Rottweil strategischen Frage
ein Votum der gesamten Biirgerschaft einzuholen. Insofern wurden alle drei
Elemente unserer Demokratie kombiniert:

e Reprisentative Demokratie: Der Gemeinderat beauftragte das Biirger-
dialogforum und setzte am Ende den Biirgerentscheid an.

e Dialogische Demokratie: Das Biirgerdialogforum erarbeitete konkrete
Empfehlungen und viele Punkte konnten zwischen Verwaltung, Anlie-
gern, Investor und den Betroffenen in einem frithen Stadium geklért
werden.

42 Mehr Informationen in der Pressemitteilung des Landtags vom 11.4.2018 unter
https://www.landtag-bw.de/home/aktuelles/pressemitteilungen/2018/april/
432018.html (Zugriff 13.7.2018).
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e Direkte Demokratie: Am Ende des Dialogprozesses stand am 19. Mirz
2017 ein Biirgerentscheid, bei dem 71,6 Prozent der Wahlberechtigten
Ja zur Héngebriicke sagten. Die Wahlbeteiligung lag bei 48,4 Prozent.

3. Biirgergutachten und Biirgerentscheid zu Gewerbegebiet in Weinheim

In Weinheim wurde 2013 im Rahmen von Biirgerriten ein Biirgergutachten
zu der Frage erstellt, an welchem Standort die Stadt ein Gewerbegebiet er-
richten sollte.*” Dem war ein Biirgerbegehren vorausgegangen, welches
sich gegen die urspriingliche Position im Gemeinderat richtete und fiir un-
zulédssig erkldrt wurde. Das Biirgergutachten stellte die unterschiedlichen
Positionen auf. Der Gemeinderat setzte im September 2013 einen Biirger-
entscheid an, bei dem sich die Mehrheit der Abstimmenden fiir den vorge-
schlagenen Standort aussprachen.

4. Nachbarschaftsgesprich in Pforzheim

Gisela Erler, die Staatsritin fiir Zivilgesellschaft und Biirgerbeteiligung in
Baden-Wiirttemberg, organisierte von April bis November 2016 in Pforz-
heim mit den ,,Nachbarschaftsgesprichen® ein neues aufsuchendes, sozial-
raumorientiertes Beteiligungsformat.44 Durchgefiihrt wurden die Nachbar-
schaftsgespriche parallel in vier sehr unterschiedlichen Stadtteilen mit sehr
geringer Wahlbeteiligung bei den Kommunalwahlen. Es wurden pro Stadt-
teil 200 Einwohnerinnen und Einwohner zwischen 16 und 86 Jahren, gleich
viele Frauen und Ménner mit einem Biirgermeisterbrief angeschrieben und
eingeladen.

Die zufillig ausgewédhlten Teilnehmenden waren die Stadtteil-Protago-
nisten der Nachbarschaftsgespriache. Sie diskutierten dariiber, wie das Zu-
sammenleben in ihrem Stadtteil gelingen kann. Dabei bestimmten sie, wel-
che Themen fiir sie wichtig waren. Durch die Zufallsauswahl kamen Men-
schen zusammen, die sich auBerhalb des politischen Radars bewegten. Ver-
waltung und Politik hatten in erster Linie die Aufgabe, den Zufallsbiirgern
zuzuhoren. Die Ergebnisse stellten die Zufallsbiirger den Verantwortlichen

43 Mehr dazu bei Biittner, Beteiligungsverfahren (Fn. 19).

44  Siehe Beteiligungsportal Baden-Wiirttemberg (https:/beteiligungsportal.baden-
wuerttemberg.de/de/informieren/beteiligungprojekte-der-landesregierung/
nachbarschaftsgespraeche/ [Zugriff: 17.7.2018]).
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aus Landes- und Kommunalverwaltung bei einem ,,Speeddating® vor. Ab-
schlieBend berichteten die Stadteilgruppen im Gemeinderat der Stadt Pforz-
heim iiber die Ergebnisse. Zwar spielt in diesem Fall ein Biirgerentscheid
keine Rolle. Es zeigt aber, dass das Zufallsprinzip auch sehr gut im klein-
rdumigen Kontext angewendet werden kann.

5. Citizen‘s Assembly in Irland

Ein prominentes Beispiel aus der jiingsten Vergangenheit ist das Verfas-
sungsreferendum in Irland iiber das Verbot von Schwangerschaftsabbrii-
chen. Der Impuls fiir diese Abstimmung geht auf die sogenannte Citizen’s
Assembly (CA) zuriick, die von der irischen Regierung im Jahr 2016 ein-
gesetzt wurde. Die CA hatten zum Ziel innerhalb der Legislaturperiode zu
den Themen Schwangerschaftsabbriiche, Klimawandel, Demografischer
Wandel, direkte Demokratie und zur Frage der Parlamentsauflosung (,,fixed
term parliaments*) Empfehlungen zu erarbeiten.”” Die CA bestand aus 99
Personen, die aus ganz Irland stammten und zufillig ausgewihlt worden
waren.*® Dabei wurden sie personlich zu Hause angesprochen. Die Frage
der Schwangerschaftsabbriiche wurde in der CA lange und intensiv disku-
tiert und im April 2017 sprach sie die Empfehlung aus, diese zu erlauben.
Dafiir musste in Irland aber die Verfassung geéndert werden, was nur {iber
ein Referendum moglich ist. Am 25. Mai 2018 haben sich iiber 66 Prozent
der Wihlerinnen und Wihler in Irland fiir die entsprechende Anderung der
Verfassung ausgesprochen.47 Nun ist es dem Parlament moglich, per Gesetz
neue Regeln fiir Schwangerschaftsabbriiche aufzustellen. Die Menschen in
Irland haben damit eine 180 Grad-Wende in einem Thema vollzogen, wel-
ches lange Zeit als unumstoBlich galt. Die Empfehlungen der CA haben den
entscheidenden Impuls gegeben, das Thema zur Diskussion und zur Ab-
stimmung zu stellen.

45 Hintergriinde zur Einsetzung der CA unter https://www.citizensassembly.ie/
en/About-the-Citizens-Assembly/Background/ (Zugriff 14.7.2018).

46 Zahl und Zusammensetzung der Mitglieder der CA finden sich unter
https://www.citizensassembly.ie/en/About-the-Citizens-Assembly/Who-are-the-
Members/ (Zugriff 14.7.2018).

47 Detaillierte Darstellung zum Beispiel bei The Guardian unter https://
www.theguardian.com/world/live/2018/may/26/irish-abortion-referendum-result-
count-begins-live [Zugriff: 14.8.2018].
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F. Zusammenfassung

Mit geringfiigigen Verinderungen in den Regelungen fiir direktdemokrati-
sche Verfahren lassen sich deliberative Elemente in Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide einbauen. In der Praxis wurden im Wesentlichen fiinf
Zeitpunkte identifiziert, in denen dies moglich ist.

Der naheliegende Zeitpunkt ist der frithzeitige Einsatz von Biirgerbetei-
ligung zu Themen, bei denen Konflikte absehbar sind. Damit kénnten Biir-
gerbegehren in der Regel vermieden werden. Zeichnet sich ein Biirgerbe-
gehren ab, sollten deliberative Verhandlungsverfahren eingesetzt werden,
um einen moglichst sachlichen Umgang mit einem sich abzeichnenden
Konflikt anzustoBen. In diesem Moment bestehen inhaltlich wie rechtlich
gesehen noch die groBten Spielrdume. Ist ein Begehren eingereicht, werden
diese Spielraume wesentlich verringert. Dennoch kénnen die Landesgesetz-
geber Moglichkeiten schaffen, die das Verfahren flexibler gestalten. Dazu
gehort die Alternativvorlage oder eine flexible Frist zwischen Biirgerbegeh-
ren und -entscheid. Beteiligungsverfahren konnen in dieser Stufe dazu bei-
tragen, dass ein vollstdndiger Kompromiss gefunden werden kann und das
Biirgerbegehren zuriickgezogen wird. Bei komplexen Themen sind auch
Teilkompromisse denkbar, so dass bestimmte Punkte nicht mehr in einer
Abstimmung entschieden werden miissen. Sind keine Ubereinkiinfte mdg-
lich, so kann ein Beteiligungsverfahren in dieser Phase helfen, Alternativen
zu entwickeln, die zusitzlich der Abstimmung unterbreitet werden konnen.
Methoden der Biirgerbeteiligung konnen ferner eingesetzt werden, um die
Abstimmungsdebatte sachlicher und fairer zu gestalten. Hier ist vor allem
eine neutrale Person fiir die Moderation von Veranstaltungen wichtig. Als
letzten Zeitpunkt der Verbindung von direkter Demokratie und Biirgerbe-
teiligung wird die Phase nach einem Biirgerentscheid betrachtet. Hierbei
kann sowohl die Frage der Umsetzung einer beschlossenen Mallnahme als
auch die Neuorientierung nach einer abgelehnten Vorlage im Zentrum ste-
hen. In beiden Fillen helfen Beteiligungsverfahren, Vertrauen zwischen
Biirgerschaft, Verwaltung und Kommunalpolitik aufzubauen, das vielleicht
im Vorfeld eines Biirgerentscheids verloren ging.

Mit Hilfe einiger Beispiele konnten wir zeigen, dass zufillig ausgeloste
Teilnehmende sinnvoll einbezogen werden koénnen. Sie verbreitern der
Kreis der Teilnehmenden und scheinen inhaltlich flexibler als Gemeinde-
rite oder Biirgerinitiativen zu sein.

Zum Schluss sei noch darauf hingewiesen, dass zur Wirkung von ,,Zu-
fallsbiirgern® in Beteiligungsprozessen relativ wenig bekannt ist. Zwar lie-
gen erste Evaluationen und Erfahrungswerte vor, eine grolere Studie fehlt
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dagegen. Gerade die Wahrnehmung von zufilligen Teilnehmenden in der
Offentlichkeit, bei etablierten Akteuren und bei den anderen Biirgerinnen
und Biirgern kann bislang nur auf Basis von Einzelféllen beurteilt werden.
An dieser Stelle besteht noch Potenzial fiir weitere Forschung.
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Dokumentation — Deutschland

Frank Rehmet

Diese Dokumentation umfasst Daten zu Volksbegehren und Volksentschei-
den auf Landerebene von 2015 bis 2017.

A. Saarland, 9. Mdrz 2015 bis 8. Juni 2015

Volksbegehren gegen zu hohe Dispozinsen

Die Initiatoren begannen Anfang April 2014 mit der Sammlung der Unter-
schriften fiir den Antrag auf Volksbegehren. Am 22. September 2014 reich-
ten sie 5.255 Unterschriften ein (5.000 bendtigt). Der Antrag wurde am
9. Dezember 2014 zugelassen.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

788.647 1.400 0,2 7 % =55.206

Bekanntmachung des Landes vom 31.7.2015: Ergebnis des Volksbegehrens zur Begren-
zung der Dispositions- und Uberziehungskreditzinsen der saarlindischen Sparkassen,
in: Amtsblatt des Saarlandes, Teil II, Nr. 30/2015 vom 6.8.2015, S. 830-831.

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.

B. Brandenburg, 15. Juli 2015 bis 14. Januar 2016

Volksinitiative gegen Massentierhaltung

Die Volksinitiative startete am 13. Mdrz 2014. Am 27. November 2014
wurden mehr als 33.000 Unterschriften eingereicht (20.000 bendtigt).
Nachdem der Landtag das Anliegen inhaltlich abgelehnt hat, beantragten
die Initiatoren die zweite Verfahrensstufe, das Volksbegehren.
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Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

2.094.458 106.742 5,1 80.000=3,9 %

Landesabstimmungsleiter, Auflistung Volksbegehren, https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/lbm1.c.312944.de (Zugriff 24.6.2018) sowie Presseinformation des
Landesabstimmungsleiters Nr. 03/2016 vom 27.1.2016: https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/bb1.c.432968.de (Zugriff 24.6.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist zustande gekommen. Nach Verhandlun-
gen kam es im April 2016 zu einer Einigung, der einen Teilerfolg fiir die
Initiatoren bedeutet. Der Landtag stimmte am 19. April 2016 der Einigung
zu, so dass sich ein Volksentscheid eriibrigte.

C. Brandenburg, 19. August 2015 bis 18. Februar 2016

,, Gegen eine Erweiterung der Kapazitdit und gegen den Bau einer 3. Start-
und Landebahn am Verkehrsflughafen Berlin Brandenburg BER *

Die Volksinitiative startete am 8. Mai 2014. Am 14. Januar 2015 wurden
29.000 Unterschriften eingereicht (20.000 benoétigt). Der Landtag lehnte am
30. April 2015 die Volksinitiative inhaltlich ab. Daraufhin beantragten die
Initiatoren die zweite Verfahrensstufe, das Volksbegehren.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

2.094.458 52.087 2,5 80.000 =3,9 %

Landesabstimmungsleiter, Auflistung Volksbegehren, https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/lbm1.c.312944.de (Zugriff 24.6.2018) sowie Presseinformation des
Landesabstimmungsleiters Nr. 06/2016 vom 4.3.2016: https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/bb1.c.437452.de (Zugriff 24.6.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.

D. Hamburg, 29. November 2015

Parlamentsreferendum fiir die Bewerbung Hamburgs fiir die Olympischen
und Paralympischen Spiele 2024

In Hamburg kann der Senat (Regierung) gemeinsam mit der Biirgerschaft
(Landesparlament) ein Referendum anberaumen. Dies erfolgte 2015 zu fol-
gender Fragestellung:

112

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Dokumentation Deutschland

,Ich bin dafiir, dass sich der Deutsche Olympische Sportbund mit der
Freien und Hansestadt Hamburg um die Ausrichtung der Olympischen und
Paralympischen Spiele im Jahr 2024 bewirbt.

. Abgege- .
Stimmbe- | L | inv% | giiltig Ja n Nein | in %
rechtigte . %
Stimmen

1.300.418 | 653.227 50,2 | 651.699 | 315.181 | 48,4 | 336.518 | 51,6

Statistisches Amt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein, endgiiltiges Ergebnis des
Olympia-Referendums in Hamburg am 29. November 2015, http://www.statistik-
nord.de/wahlen/wahlen-in-hamburg/volksentscheide/2015/ (Zugriff 24.4.2018). Be-
merkenswert ist ein sehr hoher Anteil an Abstimmenden per Brief.

Ergebnis: Der Volksentscheid war nicht erfolgreich im Sinne der Initiatoren
(Senat und Parlamentsmehrheit).

E. Brandenburg, 7. Januar 2016 bis 6. Juli 2016

Volksinitiative fiir grofsere Mindestabstinde von Windrddern sowie keine
Windrdder im Wald

Die Volksinitiative startete am 30. Januar 2015. Mitte Juli wurden 30.000
giiltige Unterschriften eingereicht (20.000 benoétigt). Der Landtag lehnte
Ende September 2015 die Volksinitiative inhaltlich ab. Daraufthin beantrag-
ten die Initiatoren die zweite Verfahrensstufe, das Volksbegehren.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

2.094.458 45.148 2,2 80.000=3,9 %

Landesabstimmungsleiter, Auflistung Volksbegehren, https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/lbm1.c.312944.de (Zugriff 24.6.2018) sowie Presseinformation des Lan-
desabstimmungsleiters Nr. 09/2016 vom 21.7.2016: https://wahlen.brandenburg.de/
cms/detail.php/bb1.c.451825.de (Zugriff 24.6.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.
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F. Mecklenburg-Vorpommern, 20. April 2015 bis 1. Januar 2016

Volksbegehren ,, Fiir mehr Abstand zwischen Windkraftanlagen und Wohn-
bebauung (10 H)

Die Unterschriftensammlung begann am 20. April 2015. Da die erste Ver-
fahrensstufe (Volksinitiative) in Mecklenburg-Vorpommern nicht zwin-
gend notwendig ist, starteten die Initiatoren direkt mit dem Volksbegehren.
Bendtigt wurden 120.000 Unterschriften, es wurden jedoch keine Unter-
schriften eingereicht.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

1.373.932 unbekannt 120.000 = 8,9 %

Quelle: Homepage der Initiatoren http://alteseite.freier-horizont.de/ (Zugriff 4.7.2018).
Keine offizielle Bekanntmachung vorhanden, da die Unterschriften nie eingereicht wur-
den. Vgl. auch https://www.svz.de/regionales/mecklenburg-vorpommern/22173-fache-
windradkritik-id10176726.html (Zugriff 4.7.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.

G. Mecklenburg-Vorpommern, 20. April 2015 bis 1. Januar 2016

Volksbegehren ,, Fiir mehr Abstand zwischen Windkraftanlagen und Wohn-
bebauung sowie der Kiiste (2-20)

Die Unterschriftensammlung begann am 20. April 2015. Da die erste Ver-
fahrensstufe (Volksinitiative) in Mecklenburg-Vorpommern nicht zwin-
gend notwendig ist, starteten die Initiatoren direkt mit dem Volksbegehren.
Bendtigt wurden 120.000 Unterschriften, es wurden jedoch keine Unter-
schriften eingereicht.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

1.373.932 unbekannt 120.000 = 8,9 %

Quelle: Homepage der Initiatoren http://alteseite.freier-horizont.de/ (Zugriff 4.7.2018).
Keine offizielle Bekanntmachung vorhanden, da die Unterschriften nie eingereicht wur-
den. Vgl. auch https://www.svz.de/regionales/mecklenburg-vorpommern/22173-fache-
windradkritik-id10176726.html (Zugriff 4.7.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.
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H. Berlin, 21. November 2016 bis 20. Mdrz 2017 (Volksbegehren),
24. September 2017 (Volksentscheid)

Volksbegehren ,, Flughafen Tegel — Berlin braucht Tegel

Der Start der Unterschriftensammlung begann am 9. Dezember 2015. Die
Initiatoren haben Anfang April 2016 insgesamt fast 24.000 giiltige Unter-
schriften eingereicht (bendtigt: 20.000). Da das Parlament sich mit dem An-
liegen nicht befasste, beantragten die Initiatoren die zweite Verfahrensstufe.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

2.489.291 204.263 82 7% =174.251

Pressemitteilung der Landesabstimmungsleiterin Berlin vom 4. April 2017:
https://www.wahlen-berlin.de/Abstimmungen/VB2016_Tegel/presse/20170404.pdf
(Zugriff 24.6.2018).

Ergebnis: Das Volksbegehren ist zustande gekommen.

Am 24, September 2017 wurde — zugleich mit der Bundestagswahl — der
Volksentscheid durchgefiihrt.

Die Fragestellung lautete: ,, Der Flughafen Berlin-Tegel ,Otto-
Lilienthal " ergdnzt und entlastet den geplanten Flughafen Berlin Branden-
burg , Willy Brandt‘ (BER). Der Berliner Senat wird aufgefordert, sofort die
Schliefungsabsichten aufzugeben und alle Mafinahmen einzuleiten, die er-
forderlich sind, um den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel als
Verkehrsflughafen zu sichern! — Stimmen Sie diesem Beschluss zu?

Stimm- Abgege- in
berech- bene giiltig Ja

o mn Nein mn
tigte Stimmen ¢

% %

2.482.264 | 1.763.076 | 71,0 | 1.732.940 | 994.916 | 57,4 | 738.024 | 42,6

Bericht der Landesabstimmungsleiterin, Volksentscheid iiber den Weiterbetrieb
des Flughafens Berlin-Tegel ,,Otto-Lilienthal (TXL) am 24. September 2017,
https://www.statistik-berlin-brandenburg.de/publikationen/stat_berichte/2017/
SB_B07-04-02_2017u00_BE.pdf (Zugriff 27.5.2018).

Ergebnis: Der Volksentscheid war erfolgreich im Sinne des Begehrens, das
benétigte Zustimmungsquorum in Héhe von 25 Prozent wurde erreicht.
Nachgeschichte: Da das Volksbegehren als unverbindliche Aufforderung
an den Senat gerichtet war, priifte die Landesregierung dessen Umsetzung.
Der Berliner Senat sprach am 27. Mirz 2018 dem Abgeordnetenhaus eine
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Empfehlung aus, den Volksentscheid nicht umzusetzen. Dieses entschied
wiederum am 14. Juni 2018, die Tegel-SchlieBung wie geplant umsetzen zu
wollen. Die FDP als Hauptorganisator des Volksbegehrens hat mitgeteilt,
vor dem Landesverfassungsgericht Klage einreichen zu wollen (vgl. Home-
page der Initiatoren: http://www.berlin-braucht-tegel.de/ [Zugriff
4.7.2018]).!

1. Nordrhein-Westfalen, 5. Januar 2017 bis 4. Januar 2018

Volksbegehren ,, G9 jetzt in NRW*

Der Antrag auf Volksbegehren, der am 29. November 2016 mit rund 3.000
giiltigen Unterschriften (3.000 benétigt) eingereicht wurde, wurde zugelas-
sen.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum
13.3 Mio. Unbekannt, da vorzeitig 8 % = 1.060.963
beendet

Ergebnis: Formal kam das Volksbegehren nicht zustande. Es wurde am 11.
November 2017 vorzeitig beendet, da das Ziel als nicht mehr erreichbar
erachtet wurde. Bis dahin wurden ca. 630.000 Unterschriften gesammelt.
Da die neu gewihlte Landesregierung die Riickkehr zur neunjéhrigen
Regelschulzeit mit Abitur in der Sekundarstufe II (G9) ab dem Jahr 2019
beschloss (also spéter als im Volksbegehren gefordert), kann dies als Teil-
erfolg gewertet werden (vgl. Homepage des Volksbegehrens,
https://www.g9-jetzt-nrw.de/volksbegehren.html, [Zugriff 4.7.2018]).

J. Bremen, 24. September 2017

Parlamentsreferendum fiir die Verlingerung der Legislaturperiode von
vier auf fiinf Jahre

Am 10. Mai 2017 beschloss die Bremische Biirgerschaft, ein Referendum
zur Verldangerung der Legislaturperiode von vier auf fiinf Jahre anzusetzen.
Am 24. September 2017 wurde — zugleich mit der Bundestagswahl — der
Volksentscheid durchgefiihrt.

1 Vgl. hierzu den Landesbericht Deutschland von A. Pautsch in diesem Band.
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Die Fragestellung lautete: ,, Stimmen Sie dem nachfolgend abgedruckten
Gesetzentwurf der Biirgerschaft (Landtag) ,Gesetz zur Anderung der Lan-
desverfassung der Freien Hansestadt Bremen — Verldngerung der Wahlpe-
riode der Bremischen Biirgerschaft zu?

Stimm- Abgege-
berech- bene
tigte Stimmen

480.024 336.028 70,0 | 330.890 | 160.166 | 48,4 | 170.724 | 51,6

in e in . in
% giiltig Ja % Nein %

Gesetz zur Anderung der Landesverfassung der Freien Hansestadt Bremen —
Verldngerung der Wahlperiode der Bremischen Biirgerschaft, LT-Ds. 19/1068 vom
9.5.2017 sowie Plenarprotokoll LT-Ds. 19/43 vom 10.5.2017.

Informationsheft zum Volksentscheid:
https://www.bremische-buergerschaft.de/fileadmin/user_upload/Informationsmaterial/
Informationsheft zum_Volksentscheid web.pdf (Zugriff 4.7.2018) sowie Amtliche
Bekanntmachung des Landeswahlleiters vom 16. Oktober 2017, endgiiltiges Ergebnis
des Volksentscheids: https://www.wahlen.bremen.de/sixcms/media.php/13/2017_
10_12_ABI Nr 0213 _signed.pdf (Zugriff 24.4.2018).

Ergebnis: Der Volksentscheid war nicht erfolgreich im Sinne der Initiatoren
(der Parlamentsmehrheit).

K. Saarland, 4. Oktober 2017 bis 3. Januar 2018

Volksbegehren zur Wiedereinfiihrung des neunjihrigen Gymnasiums

Der Antrag auf Volksbegehren, der am 27. April 2017 mit insgesamt 5.500
Unterschriften (5.000 bendtigt) eingereicht wurde, wurde zugelassen.

Stimmberechtigte Giiltige Eintragungen in % Quorum

775.474 29.401 3,8 7 % =54.284

Bekanntmachung des Landes vom 8.3.2018: Ergebnis des Volksbegehrens zur Wieder-
einfiihrung des neunjéhrigen Gymnasiums, in: Amtsblatt des Saarlandes, Teil I, Nr.
10/2018 vom 22.3.2018, S. 144-145.

Ergebnis: Das Volksbegehren ist nicht zustande gekommen.
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L. Brandenburg, 29. August 2017 bis 28. Februar 2018

Volksinitiative ,, Biirgerndihe erhalten — Kreisreform stoppen *

Die Unterschriftensammlung fiir die Volksinitiative begann am 1. Novem-
ber 2016. Die Initiatoren reichten am 14. Februar 2017 129.000 Unter-
schriften ein (bendtigt: 20.000). Der Landtag lehnte am 18. Mai 2017 die
Volksinitiative ab. Darauthin beantragten die Initiatoren die zweite Verfah-
rensstufe, das Volksbegehren.

Der Landtag hat am 15. November 2017 (vgl. LT-Ds 6/7616 vom 15.11.
2017) die inhaltlichen Forderungen des Volksbegehrens vollstindig aner-
kannt und das Leitbild zur Verwaltungsreform formell aufgehoben. Damit
war das Ziel des Volksbegehrens erreicht. Das Volksbegehren wurde auf
Antrag der Initiatoren vom Landtag mit Beschluss vom 31. Januar 2018 fiir
erledigt erklart und damit vor seinem reguléren Ablauf am 28. Februar 2018
beendet. Es wurden insgesamt 56.114 Unterschriften gesammelt (vgl. Pres-
seinformation des Landesabstimmungsleiters Nr. 16/2017 vom 29.11.2017:
https://wahlen.brandenburg.de/cms/detail.php/bb1.c.542223.de, [Zugriff
24.6.2018]).
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Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbericht
2015-2017

Axel Tschentscher/Andreas Gutmann/Lars Ruchti’

A. Direkte Demokratie im Bund

In dem Dreijahreszeitraum dieses Landesberichts gibt es zwei Megatrends
in der Diskussion {iber direkte Demokratie, die geradezu gegenldufig sind.
Einerseits sind die aufgeregten Forderungen nach einer grundlegenden Re-
form der Instrumente weitgehend abgeklungen (I). Andererseits ist die Un-
ruhe iiber die konkrete Umsetzung von Volksinitiativen eher noch groBer
geworden (IT). Damit verbunden ist eine inhaltliche Radikalisierung der Ini-
tiativen, die sich besonders im angelaufenen Kampf um die Selbstbestim-
mungsinitiative niederschlagt (I1I).

1. Beruhigung der Reformdiskussion

Die Befiirchtung, dass die Volksinitiative als méchtigstes direktdemokrati-
sches Instrument im Bund immer héufiger eingesetzt wird, um die Kreise
des parlamentarischen Politikgeschehens zu durchbrechen, wurde in der
Vergangenheit mafgeblich durch die wachsende Anzahl neu lancierter Ini-
tiativen gespeist. Wenn man diese Lancierungen {iber einen Mehrjahreszeit-
raum vergleichen will, dann muss man jeweils die Vorwahljahre (2006,
2010, 2014) bzw. die Wahljahre (2007, 2011, 2015) einander gegeniiber-
stellen und die sonstigen Zwischenwahljahre davon trennen. Denn zwi-

1 Wir danken Sibylle Perler fiir die Unterstiitzung bei der Datenerhebung zum Lan-
desbericht. Auf sdmtliche in diesem Beitrag angegebenen Internetadressen wurde
zuletzt am 31.8.2018 zugegriffen.
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schen den Wahlen entfdllt der Anreiz, mit Initiativen ein Thema zu beset-
zen, das positiv auf das Profil der Partei im Wahlkampf ausstrahlt. Zwi-
schen den Wahlen gibt es darum gelegentlich Jahre, in denen nur sehr we-
nige Initiativen neu lanciert werden (z.B. 2008: 3).

Schon im letzten Landesbericht hatte sich gezeigt, dass im Vorwahljahr
2014 mit zwolf neu lancierten Volksinitiativen genau der Durchschnitt der
vorausgegangenen Legislaturperioden erreicht wurde (2006: 8, 2010: 16).”
Fiir das Wahljahr 2015 hat sich sogar eine deutliche Abschwichung der
Frequenz auf nur noch sechs neu lancierte Initiativen ergeben (2011: 21,
2007: 12). Die weiteren Jahre des Berichtszeitraums, also die Zwischen-
wahljahre (2016: 7 und 2017: 10), bleiben mit einem Durchschnitt von 8,5
nah beim langjdhrigen Durchschnitt von 7,8, der sich fiir solche Jahre er-
rechnen ldsst (2012: 10, 2013: 9, 2008: 3, 2009: 9). Von einem raschen An-
steigen der Zahlen kann darum keine Rede sein. Schon dadurch wird das
Instrument der Volksinitiative weitgehend von der Reformdiskussion be-
freit, die sich bisher ohnehin als fruchtlos erwiesen hat.* Es zeigt sich, dass
die schon seit Jahren mogliche und iibliche Sammlung von Unterschriften
iiber das Internet (E-Collecting) keine groen Auswirkungen hat, obwohl
sie in der Literatur teils als ,,Revolution* angesehen wird.*

Auch die Entwicklung der zur Abstimmung gelangten Volksinitiativen
relativiert den Reformbedarf. Im Berichtsjahr 2015 hatten sie mit vier Ab-
stimmungen einen kleinen Anteil an der direktdemokratischen Aktivitét. Im
Jahr 2016 bildeten sie den Schwerpunkt (neun Abstimmungen). Aber im
Jahr 2017 gab es im Bund keine einzige Abstimmung {iber Volksinitiativen.
Die Stimmbiirger hatten stattdessen iiber Referenden zu entscheiden, bei
denen die Gestaltungsmacht der Bundesversammlung weit weniger in
Frage gestellt ist als bei Initiativen. Dass die jahrlichen Abstimmungen gar
keine Volksinitiative zum Gegenstand haben, ist in den letzten Jahren so
nicht aufgetreten5 und kann als weiterer Beleg dafiir gelten, dass dem In-
strument kein inflationérer Gebrauch droht.

2 A. Tschentscher/M. Minder, Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbericht
2014, in: L. P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2014-2016, 2018,
S. 175 (176).

3 Vgl A. Tschentscher/M. Minder, Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbe-
richt 2013, in: L. P. Feld u.a. (Hrsg.) Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2013, 2014,
S. 175 (S. 183 ff.).

4 C. Bisaz/U. Serdiilt, E-Collecting als Herausforderung fiir die direkte Demokratie
der Schweiz, in: LeGes 2017, S. 531 ff.

5  Abstimmungen iiber Volksinitiativen im Bund pro Jahr fiir 2014: 9, 2013: 5,2012:
7,2011:1,2010: 3, 2009: 2, 2008: 7; im Zehnjahresdurchschnitt: 4,7.
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SchlieBlich trigt auch die jlingere politikwissenschaftliche Forschung
dazu bei, die Wogen der Reformdiskussion zu glétten. In einer Untersu-
chung zum Wandel der Verfassungsinitiative seit den 1980er Jahren stellen
Caroni und Vatter fest, dass die Initiative zwar von allen Parteien zur Wih-
lermobilisierung genutzt wird, die urspriingliche Funktion eines Ventils fiir
nicht beriicksichtigte Minderheiten aber nicht zugunsten eines inszenierten
Agenda-Settings und Wahlkampfinstruments abgeldst wird. Vielmehr ste-
hen Ventil- und Mobilisierungsfunktion mit ungefdhr gleich bleibenden
Anteilen nebeneinander, so dass fiir eine grundlegende Infragestellung der
Instrumente direkter Demokratie kein Anlass besteht.®

1. Umsetzung von Volksinitiativen
1. Scheitern der Durchsetzungsinitiative

In der Abstimmung am 28. Februar 2016 hat das Volk die Durchsetzungs-
initiative bei einer aullergewohnlich groBen Beteiligung von 63,7% mit ei-
nem Nein-Stimmenanteil von 58,9% verworfen. Das Ergebnis war in dieser
Deutlichkeit nicht erwartet worden, weil eine Umfrage des Instituts GfS
Bern zu Beginn des Abstimmungskampfes eine Zustimmung von 66% ge-
geniiber nur 31% Nein-Stimmen ergeben hatten.” Ublicherweise schrumpft
die Zustimmung in den sechs Wochen vor der Abstimmung nur um durch-
schnittlich 10%. Dabei treten héhere Verluste eher bei ,,linken* Volksiniti-
ativen auf (z.B. die 1:12-Initiative, Mindestlohninitiative, Ferieninitiative,
SP-Steuerinitiative), wohingegen die ,,rechten” Volksinitiativen (z.B. Ein-
wanderungsinitiative, Minarett-Initiative, Abzockerinitiative) relativ unbe-
schadet ein anfingliches Umfragehoch in ein positives Abstimmungsergeb-
nis umwandeln kdonnen. Wenn man zusétzlich bedenkt, dass die Durchset-
zung der Ausschaffung inhaltlich erheblichen Riickenwind aus der europa-
ischen Fliichtlingskrise genoss, ist der Ausgang noch iiberraschender. Die
besonders hohe Beteiligung und der Zustimmungsverlust von 30% deuten
darauf hin, dass die Initiativgegner einen sehr aktiven und erfolgreichen
Abstimmungskampf gefiihrt haben. Anders als bei fritheren auslanderrecht-

6  F. Caroni/A. Vatter, Vom Ventil zum Wahlkampfinstrument? Eine empirische
Analyse zum Funktionswandel der Volksinitiative, in: LeGes 2016, S. 189 (209).

7 H. Schochli, Mehrheit fiir Durchsetzungsinitiative: Eine Umfrage deutet auf gros-
sen Sukkurs fiir den ,,Nachbrenner zur Ausschaffungsinitiative, in: NZZ vom
11.11.2015, S. 16.
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lichen Abstimmungen wurde dabei nach Wihlersegmenten getrennt mobi-
lisiert. Wéhrend fiir die linken Wéhlergruppen eine reine Mobilisierungs-
kampagne geniigte, argumentierte man im biirgerlichen Lager mit den mit-
telbaren Wirkungen auf Rechtsstaatlichkeit und Wirtschaft.® SchlieBlich
half, dass in seltener Einhelligkeit 40 von 46 Stinderite und neun Alt-Stin-
derite in einer offentlichen Erklérung die Volkerrechtswidrigkeit der Initi-
ative rﬁgten.g

Inhaltlich ist zundchst der Parlamentarismus in der Schweiz durch die
Abstimmung gestiarkt worden. Die Durchsetzungsinitiative, die im Jahr
2012 nach ganz kurzer Sammeldauer eingereicht worden war, hétte nimlich
dem Parlament die abgewogene gesetzliche Umsetzung der Ausschaffungs-
initiative aus der Hand genommen und durch einen detailreichen Katalog
an Umsetzungsnormen in der Verfassung ersetzt.'” Das Vertrauen des Vol-
kes in die Umsetzungskompetenz der politischen Organe, das in den ver-
gangenen Jahren erschiittert wurde, konnte jedenfalls in diesem Fall bekraf-
tigt werden.

Fiir die Umsetzung der Volkerrechtsgeltung in der Schweiz wire die An-
nahme der Initiative ein erheblicher Riickschritt gewesen. Der Vorrang des
Volkerrechts gegeniiber den materiellen und kompetenziellen Regelungen
der Bundesverfassung ist nimlich nach wie vor aullerordentlich umstritten.
Das Bundesgericht hat sich im Jahr 2012 der schon ldanger herrschenden
Literaturmeinung angeschlossen, nach der die volkerrechtlichen Verpflich-
tungen, insbesondere aus der EMRK, fiir das Gericht auch gegeniiber dem
Verfassungsgeber maligeblich sind."" Damit wird zwar der Geltungsvor-
rang der Verfassung gegeniiber allen anderen Rechtsnormen nicht geleug-
net, aber daneben ein Anwendungsvorrang des Volkerrechts anerkannt.'?
Entgegen der offentlichen Wahrnehmung kann eine volkerrechtswidrige
Verfassungsinderung damit nicht ohne weiteres vor Gericht durchgesetzt
werden. Diese Beschrinkung miissen die Initianten gegen sich gelten las-
sen, solange ,,die entsprechende Bestimmung sich nicht selber im Sinne ei-
ner verfassungsrechtlichen Kollisionsregel eindeutig den Vorrang zu den

8 8. Gemperli, Mehr als eine zweite Ausschaffungsinitiative: Die Durchsetzungsini-
tiative der SVP tangiert auch Wirtschaftsinteressen, in: NZZ vom 10.11.2015,
S. 15.

9 8. Biihler, Standerite ziehen in Abstimmungskampf, in: NZZaS vom 20.12.2015,
S. 11.

10 Details dazu bei A. Tschentscher/D. Blonski/R. Baumgartner, Direkte Demokratie
in der Schweiz — Landesbericht 2012, in: L. P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir di-
rekte Demokratie 2012, 2013, S. 151 (155 ff.).

11 BGE 139116 E. 5.3 S. 31 — Ausschaffungsinitiative.

12 Siehe Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 3), S. 190 ff.
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anderen betroffenen Verfassungsvorgaben zuweist“."® Eine solche Selbst-

ermichtigung zur kompetenziellen Verfassungsdurchbrechung hat es — ab-
gesehen von der von vornherein nicht weiter verfolgten Volksinitiative zur
Wiedereinfiihrung der Todesstrafe'* — vor der Durchsetzungsinitiative noch
nie gegeben. Wire es zur Annahme gekommen, so hétten Bundesversamm-
lung und Bundesgericht bei der Umsetzung der Ausschaffungsinitiative
nicht linger damit argumentieren konnen, dass eine Hértefallklausel zur
VerhidltnisméBigkeitspriifung volkerrechtlich geboten sei. Gerade dieses
Argument ist aber ein Dreh- und Angelpunkt bei der Umsetzung von Volks-
initiativen. Es wirkt moderierend und nimmt den Volksinitiativen ihre teils
grundrechtsfeindliche Spitze. Das Thema wird allerdings mit der Selbstbe-
stimmungsinitiative in noch verschérfter Form zukiinftig wieder zur Ab-
stimmung kommen."

2. Umsetzung der Verwahrungsinitiative

Paradigmatisch fiir eine volkerrechtskonforme Umsetzung gegen die Inten-
tion der Initianten war die Gesetzgebung iiber die schon 2004 angenom-
mene Verwahrungsinitiative. Sie fand erst 2013 mit einer Verordnung iiber
die Fachkommission zur Beurteilung der Behandelbarkeit ihren vollstindi-
gen Abschluss. Weil ein nicht reduzierbarer lebenslanger Freiheitsentzug
Art. 3 EMRK verletzt hitte, fithrte der Gesetzgeber die lebensléngliche Ver-
wahrung ab August 2008 nur unter der zusitzlichen Bedingung ein, dass
der Titer ,,dauerhaft nicht therapierbar® ist (Art. 64 Ziff. 1° Bst. ¢ StGB).
In einem viel diskutierten Prozess iiber die Ermordung eines 16-jdhrigen
Au-pair-Midchens hatte das Obergericht geniigen lassen, dass Psychiater
die Untherapierbarkeit fiir einen absehbaren Zeitraum von 20 Jahren best-
tigten. Das Bundesgericht hob dieses Urteil auf.'® Weil die Untherapierbar-
keit bis an das Lebensende nicht prognostiziert werden kann, fiihrt die Ge-
setzesregelung zusammen mit dieser Rechtsprechung dazu, dass die lebens-
lange Verwahrung kaum jemals zur Anwendung kommen wird."

13 BGE 139116 E. 4.2.2 S. 25 — Ausschaffungsinitiative.

14 Vorpriifung am 10.8.2010, gescheitert am 24.2.2012 (.../vi/vis392.html); siche
dazu 4. Tschentscher/D. Blonski, Direkte Demokratie in der Schweiz — Landerbe-
richt 2009/2010, in: L. P. Feld, u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2010,
2011, S. 169 (173 ff.); Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 3), S. 194.

15  Zur Selbstbestimmungsinitiative unten A.III auf Seite 127 f.

16 BGE 1401V 1 vom 22.3.2013.

17  Analyse bei G. Seferovic, Die Umsetzung der Verwahrungsinitiative — In zwei
Schritten zur eingeschrankten Anwendbarkeit der lebenslédnglichen Verwahrung,
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3. Umsetzung der Pddophilen-Initiative

Weitgehende Einigkeit iiber die Parteigrenzen hinweg und bis in den Kreis
der Initianten hinein konnte das Parlament bei der Pddophilen-Initiative
herstellen. Das Volk hatte eine Vorlage unterstiitzt, die denjenigen, die we-
gen einschligiger Delikte verurteilt wurden, lebenslang den beruflichen
Umgang mit Kindern verbietet. Der Wortlaut der neuen Verfassungsnorm
kennt dabei keine Ausnahmen.'® In der Umsetzung fiigte das Parlament al-
lerdings eine Hértefallklausel fiir besonders leichte Delikte ein,' in der un-
ter anderem Fille von Jugendliebe sowie, unter Umstidnden, beispielsweise
auch die sexuelle Beldstigung einer 17-Jahrigen durch einen 18-Jahrigen
fallen sollen.

4. Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative

Die Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative stand vor dem Prob-
lem, dass die vollstindige Verwirklichung von Wortlaut und Zweck des
Verfassungstextes — mithin die Einfiilhrung von Ausldnderkontingenten —
gegen das Freiziigigkeitsabkommen mit der Europédischen Union versto3en
wiirde. Ausgelost durch die sogenannte ,,Guillotine-Klausel” wéren bei ei-
nem solchen Verstol sogar die Bilateralen Vertrige zwischen der Schweiz
und der EU insgesamt gefdhrdet. Darum zielten Bundesrat und Parlament
stets auf einen blofen Kompromiss in der Umsetzung. Parallel zu den Ge-
setzesberatungen wurden Verhandlungen iiber eine gednderte Personenfrei-
ziigigkeit mit der EU angestrebt, bei denen aber nach Annahme des Brexit-
Referendums klar wurde, dass eine Losung ausgeschlossen ist. Ebenfalls
parallel zu den Umsetzungsarbeiten versuchte die Volksinitiative
RASA (,,Raus aus der Sackgasse! Verzicht auf die Wiedereinfithrung von
Zuwanderungskontingenten) die Masseneinwanderungsinitiative durch
eine Gegenabstimmung unwirksam zu machen.

in: Sicherheit & Recht 7 (2014), S. 105 ff.; ders., Volksinitiative zwischen Recht
und Politik: Die staatsrechtliche Praxis in der Schweiz, den USA und Deutschland,
Bern 2018, S. 188 f.

18 Art. 123¢ BV: ,,Personen, die verurteilt werden, weil sie die sexuelle Unversehrt-
heit eines Kindes oder einer abhingigen Person beeintrichtigt haben, verlieren
endgiiltig das Recht, eine berufliche oder ehrenamtliche Tétigkeit mit Minderjah-
rigen oder Abhéngigen auszuiiben.*

19  Art. 67 Abs. 4" StGB: ,,Das Gericht kann in besonders leichten Fillen ausnahms-
weise von der Anordnung eines Titigkeitsverbotes nach den Absitzen 3-4" abse-
hen*.
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In dieser komplizierten Lage bestand das Umsetzungsziel seit 2016 da-
rin, einen ,,Inlindervorrang light einzufiithren, der zwar den Zuwande-
rungsartikel in der Verfassung nicht vollstindig umsetzt, dafiir aber mit
dem Freiziigigkeitsabkommen der Schweiz mit der EU vereinbar ist. Kurz
bevor der Bundesrat durch die Initiative zur direkten Umsetzung im Ver-
ordnungswege gezwungen worden wire (9. Februar 2017)20 nahm das Par-
lament ein Ausfiihrungsgesetz an, das allerdings seinerseits zahlreiche An-
derungen im Verordnungsweg nach sich zog, die erst im Laufe des Jahres
2017 erfolgten. Die eigentliche Wirkung der Initiative beschriankt sich im
Ergebnis auf eine bedingte und eng befristete Stellenmeldepflicht an die
Arbeitsvermittlungsagenturen, die ab Januar 2020 fiir Berufsgattungen mit
einer Arbeitslosenquote von 5% und ab Juli 2018 mit der milderen Quoten-
grenze von 8% eingefiihrt wird. Arbeitgeber miissen die Stellenausschrei-
bung fiinf Tage zuriickstellen, damit die Agenturen ihnen geeignete Ar-
beitslose vorschlagen konnen. Die Quotengrenzen und Pflichten sind so zu-
riickhaltend gewéhlt, dass es fraglich ist, ob sich in der Praxis iiberhaupt ein
Unterschied gegeniiber der jetzigen Anstellung ergibt. Von festen Kontin-
genten, wie sie die Initiative vorgesehen hat, ist die Umsetzung jedenfalls
weit entfernt.

Als Reaktion auf die unvollstindige Umsetzung sammelt die SVP seit
Januar 2018 Unterschriften fiir eine ,,Kﬁndigungsinitiative“21. Nach deren
Ubergangsbestimmung ist die Personenfreiziigigkeit mit der EU entweder
einvernehmlich aufzuheben oder zu kiindigen. Die defizitire Umsetzung
einer Volksinitiative soll also mit einer zweiten Volksinitiative behoben
werden, dhnlich wie es bei der gescheiterten Durchsetzungsinitiative im
Verhiltnis zur Ausschaffungsinitiative gedacht war.

1ll.  Selbstbestimmungsinitiative

Nachdem die Durchsetzungsinitiative der SVP deutlich abgelehnt wurde,”
dominiert jetzt die noch breiter angelegte Volksinitiative ,,Schweizer Recht

20 Art. 197 Nr. 11 Abs. 2 BV (Ubergangsbestimmungen): , Ist die Ausfiihrungsge-
setzgebung zu Artikel 121a drei Jahre nach dessen Annahme durch Volk und
Stidnde noch nicht in Kraft getreten, so erldsst der Bundesrat auf diesen Zeitpunkt
hin die Ausfithrungsbestimmungen voriibergehend auf dem Verordnungsweg.*

21 Offizieller Titel: ,,Eidgendssische Volksinitiative 'Fiir eine massvolle Zuwande-
rung (Begrenzungsinitiative)", Vorpriifung am 29.12.2017, BB12018 108.

22 Siehe oben A.IL.1 auf Seite 123 ff.
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statt fremde Richter (Selbstbestimmungsinitiative)“ die 6ffentliche Diskus-
sion.”® Sie betrifft die Stellung des Vélkerrechts in der schweizerischen
Verfassungsordnung. Nach der hier vertretenen Auffassung muss fiir die
Vorrangfrage grundsitzlich zwischen Geltungsvorrang und Anwendungs-
vorrang unterschieden werden.”*

1. Geltungsvorrang des speziellen Verfassungsrechts

Der Geltungsvorrang ergibt sich aus der Normenhierarchie, nach der — ab-
gesehen vom zwingenden Volkerrecht — die speziellste Verfassungsnorm
den hochsten Rang hat. Das durch eine Volksinitiative eingefiigte, apodik-
tisch formulierte und ohne Umsetzungsgesetz direkt anwendbare Minarett-
verbot (Art. 72 Abs. 3 BV: ,,Der Bau von Minaretten ist verboten.”) hat
folglich den hochsten Rang, obwohl die allgemeinere Garantie der Religi-
onsfreiheit (Art. 15 Abs. 2 BV) dadurch verfassungsunmittelbar unverhalt-
nisméBig eingeschrankt wird. In sachlicher (nicht kompetenzieller) Hin-
sicht geht das spezielle Minarettverbot auch der allgemeinen Volkerrechts-
bindung in der Verfassung vor (Art. 5 Abs. 1 und 4 BV). Insoweit bediirfen
Volksinitiativen also gar keiner Starkung. Weil die genaue Wirkungsweise
aber umstritten ist,”> hat die SVP in der Selbstbestimmungsinitiative mit
zwei zusétzlichen Sétzen liber den Vorrang der Bundesverfassung eine wei-
tere Klarstellung versucht.”®

2. Anwendungsvorrang des Volkerrechts
Beim Anwendungsvorrang gehen Rechtsprechung und Literatur davon aus,

dass sich das Volkerrecht auch gegeniiber der Verfassung durchsetzt. Das
Bundesgericht stiitzt diese Folge auf die Maflgeblichkeitsregel von Art. 190

23 Dazu Tschentscher/Minder, Landesbericht 2014 (Fn. 2), S. 187 ff.

24 Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 3), S. 187 ff.

25 Vgl. den Uberblick bei W. Kiilin/S. Schlegel, Schweizer Recht bricht Vélkerrecht?
Szenarien eines Konfliktes mit dem Europarat im Falle eines beanspruchten Vor-
ranges des Landesrechts vor der EMRK, Studie vom April 2014, publiziert unter
www.skmr.ch, S. 1 (5 ff.).

26  Art. 5 Abs. 1 BV (Zusitze hervorgehoben): ,,Grundlage und Schranke staatlichen
Handelns ist das Recht. Die Bundesverfassung ist die oberste Rechtsquelle der
Schweizerischen Eidgenossenschaft. ““ Art. 5 Abs. 4 BV: ,,Bund und Kantone be-
achten das Volkerrecht. Die Bundesverfassung steht iiber dem Vilkerrecht und
gehtihm vor [...].
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BV.” Die dort eingeschriankte Verfassungsgerichtsbarkeit ist der institutio-
nellen Riicksicht gegeniiber den anderen Gewalten geschuldet. Dem Bun-
desgericht fehlt die Normverwerfungskompetenz gegeniiber formellen
Bundesgesetzen. Es darf solche Gesetze nicht wegen VerstoBBes gegen die
Verfassung fiir nichtig und unanwendbar erkléren. Entsprechend darf das
Bundesgericht auch keine durch Volksinitiative eingefiigte Verfassungsbe-
stimmung nutzen, um volkerrechtliche Pflichten fiir unverbindlich zu erkla-
ren. Beispielsweise miisste es, wenn der Minarettbau durch die Religions-
freiheit der EMRK geschiitzt wire, diesen Schutz achten und diirfte das Mi-
narettverbot nicht umsetzen. Die Volksinitiative kann sich im praktischen
Ergebnis also nicht gegeniiber dem Volkerrecht durchsetzen.

Die Selbstbestimmungsinitiative will Volksinitiativen starken, indem sie
die MaBgeblichkeit des Volkerrechts auf solche Verpflichtungen be-
schriinkt, die dem Referendum unterstanden haben.*® Das ist beispielsweise
bei der Europdischen Menschenrechtskonvention nicht der Fall gewesen.29
Weil sich die Neuregelung auf alle bestehenden und kiinftigen Normen er-
streckt, miisste das Bundesgericht das Minarettverbot der Bundesverfas-
sung also bei Annahme der Selbstbestimmungsinitiative durchsetzen, selbst
wenn es der Uberzeugung wire, dass dieses Verbot gegen die Religions-
freiheit in der EMRK verstot. Wiirde der EMRK-Verstof3 durch den Euro-
paischen Gerichtshof fiir Menschenrechte festgestellt, dann wire allerdings
kraft Bundesgesetzes ein Revisionsgrund gegeben (Art. 122 BGG), den das
Bundesgericht beachten miisste. Wenn der Volkerrechtsversto3 aullerhalb
der EMRK seinen Grund hat, dann bliebe der Schweiz in letzter Konse-
quenz nur die Kiindigung des Vertrags, um den Konflikt zu beseitigen, denn
es steht ihr nicht zu, sich die Nichterfiillung volkerrechtlicher Pflichten mit
entgegenstehendem Landesrecht zu begriinden (Art. 27 WVK). Auch diese
Kiindigung als ultima ratio ist in der Initiative ausdriicklich vorgesehen.

27 BGE 139116 E. 5.3 S. 31 — Ausschaffungsinitiative. Art. 190 BV lautet derzeit:
»,Massgebendes Recht: Bundesgesetze und Volkerrecht sind fiir das Bundesgericht
und die anderen rechtsanwendenden Behérden massgebend.*

28 Neufassung von Art. 190 BV: ,,Bundesgesetze und volkerrechtliche Vertrige, de-
ren Genehmigungsbeschluss dem Referendum unterstanden hat, sind ... massge-
blich.“

29  Fiir eine Gleichstellung der EMRK mit referendumspflichtigen Staatsvertriagen
H. Keller/Y. Weber, Folgen fiir den Grundrechtsschutz und verfassungsrechtliche
Giltigkeit der ,,Selbstbestimmungsinitiative®, in: AJP 2016, S. 1007 (1009, 1016).
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3. Begrenzte Wirksamkeit der Selbstbestimmungsinitiative

Beim Bemiihen, die Durchschlagskraft von Volksinitiativen zu stirken, ist
die Selbstbestimmungsinitiative allerdings nicht in allen Fallkonstellatio-
nen wirksam. Die wichtigste Einschrankung ergibt sich aus der beschrink-
ten Normverwerfungskompetenz des Bundesgerichts. Wenn eine Volksini-
tiative vom Gesetzgeber aus Riicksicht auf volkerrechtliche Bindungen nur
unvollstindig umgesetzt wird, dann bleibt diese gesetzliche Umsetzung fiir
das Bundesgericht maligeblich. Die Masseneinwanderungsinitiative wiirde
beispielsweise von der angestrebten Neuregelung nicht beriihrt, weil der
gesetzgeberische ,,Inldndervorrang light”, obwohl er absichtlich und un-
zweideutig hinter der Initiative zuriickbleibt, fiir die rechtsanwendenden
Behorden verbindlich ist. Weil fast alle Volksinitiativen einer gesetzlichen
Umsetzung bediirfen, ddmpft diese Einschrinkung die Wirksamkeit der
Selbstbestimmungsinitiative erheblich. Auch bei der Verwahrungsinitia-
tive, der Ausschaffungsinitiative und der Pddophilen-Initiative floss die
volkerrechtliche Riicksichtnahme jeweils in die Umsetzung des Bundesge-
setzgebers ein. Die von diesen Initiativen eingefiihrten Verfassungsbestim-
mungen sind also nur teilweise verwirklicht. Daran wiirde sich auch zu-
kiinftig nichts dndern.

Ein zweiter, ganz anders gelagerter Dampfungseffekt betrifft den Vorbe-
halt des zwingenden Vélkerrechts, der in der Bundesverfassung allgemein
respektiert wird und auch in der Selbstbestimmungsinitiative ausdriicklich
beachtet ist. Es ist umstritten, was iiber das international anerkannte ius co-
gens hinaus zum zwingenden Volkerrecht im Sinne der Bundesverfassung
zahlt. Darum hatte die SVP in der Durchsetzungsinitiative eine enge Defi-
nition Vorgesehen.30 Diese war handwerklich schlecht ausgefiihrt, weil
wichtige, bisher unumstrittene Gehalte des zwingenden Vdlkerrechts fehl-
ten.’! Selbst wenn man die Definitionsmacht in den Hiinden des Volkes
sieht, so wire jedenfalls die Verkniipfung einer Sachabstimmung mit der
gleichzeitigen Anderung der MaBstibe fiir Verfassungsinderungen ein Ver-
stoB3 gegen die Einheit der Materie (Art. 139 Abs. 3 BV). Der Bundesrat
schlug darum erstmals eine Teilungiiltigkeit vor, was in der Schlussabstim-
mung des Parlaments dazu fiihrte, dass die Definition aus dem Initiativtext

30 Vorgeschlagene Neufassung von Art. 197 Ziff. 9 Abs. 1 Ziff. IV zweiter Satz BV:
,»Als zwingendes Volkerrecht gelten ausschliesslich das Verbot der Folter, des
Vélkermords, des Angriffskrieges, der Sklaverei sowie das Verbot der Riickschie-
bung in einen Staat, in dem Tod oder Folter drohen®.

31 Ausfiihrlich dazu Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 3), S. 195 ff.
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herausgeschnitten und nicht zur Abstimmung unterbreitet wurde.”> Ver-
stindlicherweise meidet die Selbstbestimmungsinitiative vor dem Hinter-
grund dieser Niederlage einen neuerlichen Definitionsversuch. Damit aber
bleibt die Tiir offen, um den Kreis des zwingenden Vdlkerrechts interpre-
tativ weit zu ziehen. So hatte vor einiger Zeit Hangartner vorgeschlagen,
dic EMRK insgesamt einzubeziehen®® — eine Auffassung, die sich bisher
nicht durchgesetzt hat.>* In jiingerer Zeit haben Kiinzli und Kilin vorge-
schlagen, jedenfalls das VerhéltnisméBigkeitsprinzip ,,im Sinne des Ver-
bots eines Automatismus', welcher die Individualangemessenheit eines Ent-
scheides im Schutzbereich eines Freiheitsrechts génzlich unterbindet, zum
Korpus des zwingenden Volkerrechts“ zu zihlen.*® Im Ergebnis wiirde das
bedeuten, dass Volksinitiativen, die Freiheitsrechte regelhaft einschrinken,
ohne mindestens eine Hartefallklausel vorzusehen, nicht als giiltig angese-
hen werden kdnnen. Mit diesem Ansatz wire der Bundesversammlung die
Macht gegeben, solche Initiativen vor der Abstimmung zu stoppen. Ob das
allerdings ein politisch realistischer Weg ist, bleibt abzuwarten. Bisher hat
man die Abstimmung jeweils zugelassen und dann in der gesetzlichen Um-
setzung die volkerrechtlichen Korrekturen angebracht.

1V. Weitere Abstimmungen im Bund
Im diesmal dreijahrigen Berichtszeitraum gab es neun verschiedene Ab-

stimmungstermine im Bund mit insgesamt 26 Einzelabstimmungen. In die-
sem Landesbericht werden nur die vier wichtigsten Ergebnisse prisentiert.

32 Bundesbeschluss iiber die Volksinitiative ,,Zur Durchsetzung der Ausschaffung
krimineller Ausldnder (Durchsetzungsinitiative)“ vom 20.3.2015, BB12015 2701.

33 Y. Hangartner, in: B. Ehrenzeller u.a. (Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfas-
sung, St. Galler Kommentar, 2. Aufl. 2008, Art. 139 Rn. 30 ff. — als ,,faktisch*
zwingende Bestimmungen des Volkerrechts.

34 Dagegen in der Neuauflage B. Ehrenzeller/G. Gertsch, in: B. Ehrenzeller u.a.
(Hrsg.), Die schweizerische Bundesverfassung, St. Galler Kommentar, 3. Aufl.
2014, Art. 139 Rn. 47 f.; A. Epiney/S. Diezig, in: B. Waldmann u.a. (Hrsg.), Bun-
desverfassung, Basler Kommentar, 2015, Art. 139 Rn. 36 f.

35 J. Kiinzli/W. Kdlin, Das Verhaltnisméssigkeitsprinzip als Bestandteil des zwingen-
den Volkerrechts?, in: Jusletter vom 23. Juni 2014, S. 1 (14); zustimmend Epi-
ney/Diezig (Fn. 34), Art. 139 Rn. 37.
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1. Rundfunkgebiihren

Zunéchst wurde im Juni 2015 die Reform des Bundesgesetzes liber Radio
und Fernsehen (RTVG) in einer Referendumsabstimmung ganz knapp be-
statigt (50,1%). Die Reform war auf ein neues System der Finanzierung ge-
richtet, mit dem statt einer Gebiihr fiir empfangsbereite Geréte zukiinftig
eine Abgabe pro Haushalt erhoben wird. Gegen die Rundfunkabgabe sind
in den letzten Jahren zwei Volksinitiativen lanciert worden. Eine ist 2015
im Sammelstadium gescheitert. Die zweite wurde im Mérz 2018 zur Ab-
stimmung gestellt und hatte dabei keinen Erfolg. Diese Ergebnisse deuten
insgesamt darauf hin, dass das Volk zwar einerseits mit der Rundfunkfinan-
zierung nicht gliicklich ist, aber andererseits auch nicht bereit, auf das Sys-
tem des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ganz zu verzichten.

2. Heiratsstrafe

Im Februar 2016 gelangte auler der bereits behandelten Durchsetzungsini-
tiative auch noch die Volksinitiative ,,Fiir Ehe und Familie — gegen die Hei-
ratsstrafe” zur Abstimmung. Die Initiative war ein besonderes Anliegen der
christlich-biirgerlichen Partei CVP, deren Profil unter anderem in der fami-
lienfreundlichen Politik besteht. Die noch bestehenden steuerlichen Nach-
teile von Ehepaaren gegeniiber Konkubinatspaaren sollten aufgehoben wer-
den. Der Bundesrat richtete sich mit zwei Argumenten gegen das Anliegen.
Erstens ist das Problem durch Abzugsbetréige fiir Ehepaare in den vergan-
genen Jahren bereits etwas entschirft worden. Und zweitens wiirde die be-
gehrte Umstellung Steuerausfille von bis zu 2,3 Milliarden Franken pro
Jahr bewirken. Trotz dieser finanzpolitischen Bedenken hitte das Anliegen
bei der Abstimmung fast Erfolg gehabt. Nur 50,8% stimmten gegen die
Volksinitiative. Das zeigt, wie ungerecht die verbleibende Ehegattenbe-
nachteiligung empfunden wird.

3. Unternehmenssteuerreformgesetz 111

Im Februar 2017 erlebte das Finanzdepartement des Bundes seine dritte
Niederlage in Folge, weil wiederum die Vorlage zur Reform der Unterneh-
menssteuern vom Volk abgewiesen wurde. Mit einem Nein-Stimmenanteil
von 59,1% fiel das Ergebnis zudem geradezu peinlich deutlich aus. Hinter-
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grund des Reformdrucks ist das internationale Versprechen der Schweiz ge-
geniiber OECD und EU, die bisherigen Steuerprivilegien fiir auslidndische
Holdinggesellschaften auf ein System strikter Gleichbehandlung umzustel-
len. Um die Schweiz als Unternehmensstandort attraktiv zu halten, miissen
darum zukiinftig fiir alle Unternehmen die Steuern gesenkt werden. Die Be-
fiirchtung des Volkes besteht nun darin, dass die entstehenden Steueraus-
fille hoher als geschitzt ausfallen und dann zwangsléufig durch hohere In-
dividualsteuern ausgeglichen werden miissen.

Im Ergebnis fiihrt die Ablehnung der Steuerreform vor allem fiir die Kan-
tone zu einer brisanten Lage. Weil fiir einen weiteren Reformversuch auf
Bundesebene keine Zeit mehr ist, miissen sich die Kantone auf eine dop-
pelte Fluchtbewegung der Unternehmen einstellen. Einige werden bestrebt
sein, aus GroBkantonen wie Ziirich in steuergiinstige benachbarte Kleinkan-
tone wie Zug oder Obwalden abzuwandern. Andere werden sich, weil sie
international flexibel sind, gleich ganz aus der Schweiz verabschieden.

4. Mehrwertsteuererhohung

Das denkbar knappste Ergebnis erfuhr im September 2017 das Referendum
gegen die Zusatzfinanzierung fiir die AHV (d.i. die schweizerische Renten-
kasse) durch eine Erhohung der Mehrwertsteuer. Das Ergebnis hing an we-
niger als 2'500 Einzelstimmen. Genau 50,047% des Volkes stimmten gegen
die Mehrwertsteuererhohung, obwohl der maximale Erhdhungsbetrag nur
1,5% betragen hitte und die schweizerische Mehrwertsteuer im européi-
schen Vergleich mit 8% bisher gering ausfillt. Der demografisch bedingte
Zusatzbedarf ist zudem ganz unumstritten. In den letzten zehn Jahren sind
aber sdmtliche Vorschldge iiber eine Neufinanzierung der Sozialsysteme
gescheitert.

V. Hdngige Volksinitiativen und Referenden

1. Initiierungsphase

Wihrend der Unterschriftensammlung lassen sich die im Rahmen der Vor-
priifung genehmigten Unterschriftenlisten auf den Aktualititsseiten der

Bundeskanzlei abrufen (.../vi/vis_1 3 1 1.html). Im frithen Stadium der
Initiierungsphase befinden sich derzeit:
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die Volksinitiative ,,Berufliche Vorsorge — Arbeit statt Armut“, die
vom Alter unabhéingige gleichbleibende Pensionskassenbeitrige fiir
alle Versicherten anstrebt (neuer Art. 113 Abs. 3" BV, Sammelfrist
bis 10.1.2020; ...vi/vis488.html);

die Volksinitiative ,,Keine Massentierhaltung in der Schweiz (Massen-
tierhaltungsinitiative)“, die den Bund zum Schutz der Tierwiirde ver-
pflichten mochte, was einen Verzicht auf Massentierhaltung ein-
schlieBt (neuer Art. 80a BV neue Ubergangsbestimmung zu Art. 80a
BV, Sammelfrist bis 12.12.2019; .../vi/vis487.html);

die Volksinitiative ,,Bestimmung der Bundesrichterinnen und Bundes-
richter im Losverfahren (Justiz-Initiative) “, nach welcher Bundesrich-
terinnen und Bundesrichter per Los bestimmt werden sollen. Uber die
Zulassung zum Losverfahren soll eine Fachkommission entscheiden,
die Richterinnen und Richter sollen bis zur Pensionierung im Amt blei-
ben (Anderung der Art. 145 und 168 BV, neuer Art. 188a BV, neue
Ubergangsbestimmung zu Art. 188a BV; Sammelfrist bis 15.11.2019;
.../[vi/vis486.html);

die Volksinitiative ,,Eigenstindiges Handeln in Familien und Unter-
nehmen (Kindes- und Erwachsenenschutz-Initiative)“, nach welcher
sich Familienmitglieder im Falle der Handlungs- und Urteilsunfahig-
keit gegenseitig vertreten konnen und somit der Einfluss der Kinder-
und Erwachsenenschutzbehorde (KESB) eingeschriankt werden soll
(neuer Art. 14a BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 14a BV; Sam-
melfrist bis 15.11.2019; ...vi/vis485.html);

die Volksinitiative ,,Ja zum Schutz der Kinder und Jugendlichen vor
Tabakwerbung (Kinder und Jugendliche ohne Tabakwerbung)“, die
Tabakwerbung, welche Kinder und Jugendliche erreicht, verbieten
mochte (Anderung der Art. 41 Abs. 1 Bst. g und 118 Abs. 2 Bst. b,
neue Ubergangsbestimmung zu Art. 118 Abs. 2 Bst. b BV; Sammel-
frist bis 20.9.2019; .../vi/vis484.html);

die Volksinitiative ,,Fiir eine massvolle Zuwanderung (Begrenzungs-
initiative)“, mit der die SVP die Regelung der Zuwanderung alleine der
Schweiz unterstellen, neue volkerrechtliche Vertriage, die Freiziigig-
keit gewdhren, verbieten und bei bestehenden Vertragen die Freiziigig-
keit fordernden Erweiterungen und Anpassungen ausschlielen
mochte. Das mit der EU bestehende Freiziigigkeitsabkommen soll au-
Ber Kraft gesetzt werden (neuer Art. 121b BV, neue Ubergangsbestim-
mung zu Art. 121b BV; Sammelfrist bis 16.7.2019; .../vi/vis483.html);
die Volksinitiative ,,Organspende fordern — Leben retten®, nach der
die Zustimmung zur Organspende im Todesfall vermutet wird (neuer
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Art. 119a Abs. 4 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 119a Abs. 4
BV; Sammelfrist bis 17.4.2019; ...vi/vis481.html);

die Volksinitiative ,,Fiir ein von den Krankenkassen unabhdngiges
Parlament”, die Mitgliedern der Bundesversammlung die Mitglied-
schaft in Leitungsorganen von Krankenkassen sowie die Annahme von
Vergiitungen derselben verbictet (neuer Art. 144 Abs. 2°* BV, neue
Ubergangsbestimmung zu Art. 144 Abs. 2bis BV; Sammelfrist bis
3.4.2019; .../vi/vis480.html);

die Volksinitiative ,,Léhne entlasten, Kapital gerecht besteuern‘ (sog.
99% Initiative), mit der die Juso unterstiitzt von der SP die Besteuerung
von Kapitaleinkommen von derzeit 100% auf 150% erhohen und die
dadurch erzielten Mehreinnahmen fiir Steuersenkungen zugunsten
niedriger Arbeitseinkommen und soziale Transferleistungen verwen-
den will (neuer Art. 127a BV; Sammelfrist bis 3.4.2019;
.../vi/vis479.html);

die Volksinitiative ,,Krankenversicherung. Fiir die Organisationsfrei-
heit der Kantone“, welche den Kantonen die Moglichkeit geben
mochte, eine kantonale oder interkantonale Einrichtung nach dem Mo-
dell einer Ausgleichskasse zu schaffen (neuer Art. 117 Abs. 3-5 BV,
neue Ubergangsbestimmung zu Art. 117 Abs. 3-5 BV; Sammelfrist bis
3.4.2019; .../vi/vis478.html);

die Volksinitiative , Ja zum Tier- und Menschenversuchsverbot — Ja zu
Forschungswegen mit Impulsen fiir Sicherheit und Fortschritt, die
Tier- und Menschenversuche sowie das Inverkehrbringen neuer Pro-
dukte, fiir die Tierversuche unternommen wurden, verbieten will
(Streichung von Art. 80 Abs. 2 Bst. b BV, Anderung von Art. 80 BV,
neue Ubergangsbestimmung zu Art. 80 BV; Sammelfrist bis 3.4.2019;
...vi/vis477.html);

die Volksinitiative ,,Zuerst Arbeit fiir Inldnder, welche den Zugang
von Ausldnderinnen und Auslidndern beim Uberschreiten einer Er-
werbslosigkeitsquote von 3,2% einschrianken mochte (neuer Art. 121b
BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 121b BV; Sammelfrist bis
13.12.2018; .../vi/vis476.html);

die Volksinitiative ,,Atomkraftwerke abschalten — Verantwortung fiir
die Umwelt tibernehmen®, welche anstrebt, den Betrieb von Atom-
kraftwerken zu verbieten und Restlaufzeiten fiir die bestehenden Kraft-
werke festzusetzen (Anderung von Art. 90 BV, neue Ubergangsbe-
stimmung zu Art. 90 BV; Sammelfrist bis 16.11.2018;
.../vi/vis475.html).
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Die Gesetzesrevisionen und referendumspflichtigen Bundesbeschliisse, die
gerade verdffentlicht wurden und 100 Tage lang der Unterschriftensamm-
lung fiir ein allfélliges fakultatives Referendum unterliegen (Art. 141 Abs. 1
BV), lassen sich auf der Website der Bundeskanzlei abrufen
(.../rf/ref 1 3 2 1.html). Die dort als Revision erwidhnten Gesetze sind in
vollstindiger Form {iber ihre Abkiirzung in der Systematischen Sammlung
zu finden (.../st/sr.html). In diesem Stadium eines potentiellen Referendums
befinden sich derzeit neun Erlasse (Stand 30.8.2018). Da keine Anmeldung
zur Unterschriftensammlung erforderlich ist, gibt es keine offizielle Uber-
sicht zu den sich im Sammelstadium befindenden Referenden.

Im Sammelstadium gescheitert sind:

e die Volksinitiative ,,Radio und Fernsehen — ohne Billag”, welche die
Empfangsgebiihrenpflicht fiir Radio und Fernsehen abschaffen wollte
(neuer Art. 93 Abs. 4 und Abs. 4°* BV sowie neue Ubergangsbestim-
mung zu Art. 94 Abs. 4 und Abs. 4°° BV; Sammelfrist bis 12.5.2015;
.../[vi/vis446.html);

e die Volksinitiative ,,Schweizerisches Zentralregister fiir die Beurtei-
lung von Sexual- und Gewaltstraftditern welche zwecks Erleichterung
der Fahndung sowie zur besseren Einschitzung ,,gefdhrlicher Téter*
ein gesamtschweizerisches Register iiber rechtskriftig verurteilte Se-
xual- und Gewaltstraftiter einfithren wollte (neuer Art. 123d BV; Sam-
melfrist bis 29.10.2015; .../vi/vis449.html);

o die Volksinitiative ,,Haftung fiir Riickfille von Sexual- und Gewalt-
straftditern‘, welche eine behordliche Haftung fiir Riickfélle von Se-
xual- und Gewaltstraftitern forderte (neuer Art. 123e BV; Sammelfrist
bis 29.10.2015; .../vi/vis450.html);

e die Volksinitiative ,,Héchstgeschwindigkeit 140 km/h auf Autobah-
nen, welche auf Autobahnen eine Hochstgeschwindigkeit von 140
km/h (statt derzeit 120 km/h) festschreiben wollte (Anderung von
Art. 82 BV; Sammelfrist bis 20.11.2015; .../vi/vis451.html);

o die Volksinitiative ,,Zur Ausschaffung krimineller Mdnner, welche
Minner, die sich bestimmter Delikte strafbar gemacht haben, unbese-
hen ihrer Staatsbiirgerschaft des Landes verweisen wollte (Anderung
von Art. 25 BV; Sammelfrist bis 18.5.2016; .../vi/vis457.html);

e die Volksinitiative ,Ja zur Bewegungsmedizin“, mit welcher der
Schweizerische Fitness- und Gesundheitscenter Verband (SFGV) die
Kosteniibernahme fiir zertifizierte Fitnessprogramme durch die obliga-
torischen Krankenkassen-Grundversicherungen erreichen wollte
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(neuer Art. 117b BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 117b BV;
Sammelfrist bis 22.6.2017; .../vi/vis464.html);

die Volksinitiative ,,Stopp den Auswiichsen von Via sicura (Fiir ein ge-
rechtes und verhdltnismdssiges Sanktionensystem)“, welche die Stra-
fen fir schwere Raserdelikte senken wollte (neuer Art. 82 Abs. 4-7
BV; Sammelfrist bis 3.11.2017; .../vi/vis467.html).

2. Botschaftsphase

Bereits zustande gekommen, aber mangels Botschaft noch beim Bundesrat
hingig (.../vi/vis_1 3 1 2.html), sind derzeit:

die Volksinitiative ,,Fiir ein Verbot der Finanzierung von Kriegsmate-
rialproduzenten®, welche der Schweizerischen Nationalbank, Stiftun-
gen sowie Einrichtungen der staatlichen und beruflichen Vorsorge die
Finanzierung von kriegsmaterialproduzierenden Unternehmen unter-
sagen mochte (neuer Art. 107a BV, neue Ubergangsbestimmung zu
Art. 107a BV; zustande gekommen am 18.7.2018; .../vi/vis474.html);
die Volksinitiative ,,Fiir eine Schweiz ohne synthetische Pestizide*,
welche die Verwendung synthetischer Pestizide und die Einfuhr von
Lebensmitteln, bei deren Produktion solche Pestizide verwendet wer-
den, untersagen mochte (neuer Art. 74 Abs. 2" neue Ubergangsbe-
stimmung zum Art. 74 Abs. 2°*; zustande gekommen am 25.6.2018;
.../vi/vis471.html);

die Volksinitiative ,, Fiir sauberes Trinkwasser und gesunde Nahrung
— Keine Subventionen fiir den Pestizid- und den prophylaktischen An-
tibiotika-Einsatz “, welche Subventionen fiir die Landwirtschaft an die
Erfiillung 6kologischer Kriterien, insb. den Verzicht auf Pestizide und
prophylaktischen Antibiotika-Einsatz, kniipfen mochte (Anderung
von. Art. 104 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 104 BV; zu-
stande gekommen am 1.3.2018; .../vi/vis473.html);

die Volksinitiative ,,Stop der Hochpreisinsel — fiir faire Preise (Fair-
Preis-Initiative)*, die der Bund zum Vorgehen gegen Wettbewerbsbe-
schrinkungen und dem Ergreifen von Mafinahmen fiir eine diskrimi-
nierungsfreie Beschaffung von Waren und Dienstleistungen im Aus-
land verpflichten méchte, um so fiir niedrigere Preise zu sorgen (An-
derung von Art. 96 Abs. 1 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 96
Abs. 1 BV; zustande gekommen am 17.1.2018; .../vi/vis469.html);
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e die Volksinitiative ,,Fiir eine starke Pflege (Pflegeinitiative), welche
Bund und Kantone auf eine allgemein zugéngliche, qualitativ hoch-
wertige Pflege verpflichten mochte (neuer Art. 117¢ BV, neue Uber-
gangsbestimmung zu Art. 117c¢ BV; zustande gekommen am
29.11.2017; .../vi/vis472.html);

e die Volksinitiative ,,Fiir mehr Transparenz in der Politikfinanzierung
(Transparenz-Initiative)*, welche die Offenlegung der Finanzierung
von Parteien sowie Wahl- und Abstimmungskampagnen erreichen will
(neuer Art. 39a BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 39a BV; zu-
stande gekommen am 31.10.2017; .../vi/vis466.html);

e die Volksinitiative ,,Ja zum Verhiillungsverbot“, (sog. Burka-Initia-
tive), welche die Verhiillung des Gesichts in der Offentlichkeit unter-
sagen mochte (neuer Art. 10a BV, neue Ubergangsbestimmung zu
Art. 10a BV, zustande gekommen am 11.10.2017; .../vi/vis465.html).

3. Beratungsphase

Vom Bundesrat mit einer Botschaft und Ablehnungsempfehlung versehen
und jetzt bei der Bundesversammlung héngig (.../vi/vis_1 3 1 3.html) sind
derzeit:

e die Volksinitiative ,,Fiir einen verniinftigen Vaterschaftsurlaub — zum
Nutzen der ganzen Familie®, die einen Anspruch auf einen mindestens
vierwdchigen Vaterschaftsurlaub schaffen will (Anderung von
Art. 116 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art. 116 BV; Botschaft
vom 1.6.2018; .../vi/vis468.html);

e die Volksinitiative ,,Mehr bezahlbare Wohnungen®, welche erreichen
mochte, dass Bund und Kantone preisgiinstige Mietwohnungen for-
dern (Anderung von Art. 108 BV, neue Ubergangsbestimmung zu Art.
108 BV; Botschaft vom 21.3.2018; .../vi/vis463.html);

e die Volksinitiative ,,Fiir verantwortungsvolle Unternehmen — zum
Schutz von Mensch und Umwelt*, die Schweizer Unternehmen auch im
Ausland zur Einhaltung von Menschenrechts- und Umweltstandards
verpflichten will (neuer Art. 101a BV; Botschaft vom 15.9.2017;
.../vi/vis462.html).

Offiziell zuriickgezogen (.../vi/vis 2 2 5 4. html) wurden:

e die Volksinitiative ,,Zur Forderung der Velo-, Fuss- und Wanderwege
(Velo-Initiative)*, welche die Verfassungsbestimmung {iber Fuf3- und
Wanderwegnetze um Fahrradwege ergdnzen mochte und dem Bundes-
rat die Kompetenz gibt, solche Netze zu férdern und zu koordinieren
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(Anderung von Art. 88 BV; zuriickgezogen am 21.3.2018;
.../vi/vis459.html). Grund des Riickzuges war ein direkter Gegenvor-
schlag;

die Volksinitiative ,,Ja zum Schutz der Privatsphdre, welche das
Bankkundengeheimnis im Privatsphirenschutz verankern will (Ande-
rung und Ergiéinzung von Art. 13 BV sowie neue Ubergangsbestim-
mung zu Art. 13 BV; zuriickgezogen am 9.1.2018; .../vi/vis445.html).
Der Riickzug erfolgte, da das Initiativ-Komitee seine Ziele erreicht
sah;

die Volksinitiative: ,,Raus aus der Sackgasse! Verzicht auf die Wie-
dereinfilhrung von Zuwanderungskontingenten (Rasa-Initiative),
welche die mit der Annahme der Masseneinwanderungsinitiative ge-
troffenen Entscheidungen zur Beschriankung der Zuwanderung sowie
zum Inlédndervorrang autheben will (Streichung von Art. 121a und 197
Ziff. 11 BV sowie der Ubergangsfrist zu Art. 121a BV; zuriickgezogen
am 13.12.2017; .../vi/vis458.html). Der Riickzug erfolgte, da nach An-
sicht des Initiativ-Komitees die Ziele der Initiative durch das Gesetz
zur Masseneinwanderungsinitiative weitgehend erreicht wurden;

die Volksinitiative ,,Wiedergutmachung fiir Verdingkinder und Opfer
fiirsorgerischer Zwangsmassnahmen (Wiedergutmachungsinitiative),
welche von Bund und Kantonen die Wiedergutmachung des von
Heimkindern, Verdingkindern, administrativ versorgten, zwangssteri-
lisierten oder zwangsadoptierten Personen sowie Fahrenden erlittene
Unrecht aufgrund fiirsorgerischer Zwangsmafinahmen oder Fremd-
platzierungen in der Hohe von 500 Millionen Franken fordert (neuer
Art. 124a BV sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 124a BV; zu-
rlickgezogen am 27.1.2017; .../vi/vis448.html). Die Volksinitiative
wurde zundchst am 10.10.2016 bedingt zuriickgezogen. Die Riick-
zugserkldrung wurde am 27.1.2017 wirksam, weil die Referen-
dumsfrist fiir den indirekten Gegenvorschlag am 26.1.2017 ungenutzt
abgelaufen ist;

die Volksinitiative ,,Fiir Erndhrungssicherheit* des Schweizer Bauern-
verbandes, welche das Kulturland schiitzen und die Versorgung der
Schweizer Bevolkerung mit vielféltigen, einheimischen Lebensmitteln
langfristig erhalten will (neuer Art. 104a BV sowie neue Ubergangs-
bestimmung zu Art. 104a BV, zuriickgezogen am 14.3.2017,;
.../vi/vis447.html). Der Riickzug wurde aufgrund eines direkten Ge-
genentwurfs erklirt, den das Volk am 24.9.2017 mit deutlichen 78,7%
Ja-Stimmen guthieB3;
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die Volksinitiative ,,Schutz vor Sexualisierung in Kindergarten und
Primarschule®, welche Sexualkundeunterricht in der Schule nicht vor
dem 9. Lebensjahr zulassen will (neuer Art. 11 Abs. 3 —7 BV; zuriick-
gezogen am 29.6.2015; .../vi/vis432.html). Das Komitee zog die Initi-
ative zuriick, da es die Ziele erreicht sah;

die Volksinitiative ,,Fiir eine sichere und wirtschaftliche Stromversor-
gung (Stromeffizienz-Initiative), welche die Verbesserung der
Stromeffizienz in der Bundesverfassung als Ziel festhalten will (neuer
Art. 89a BV sowie neue Ubergangsbestimmung zu Art. 89a BV; zu-
riickgezogen am 6.10.12016; .../vi/vis436.html). Der Riickzug wurde
erklirt, da das Initiativkomitee seine Ziele durch eine Anderung des
Energiegesetzes erreicht sah.

4. Abstimmungsphase

Fiir folgende Volksinitiativen hat die Bundesversammlung die Beratung
ohne Empfehlung abgeschlossen oder die Ablehnung empfohlen, so dass
die Initiativen jetzt abstimmungsreif sind (.../vi/vis_1 3 1 4 html):
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die Volksinitiative ,,Fiir gesunde sowie umweltfreundlich und fair her-
gestellte Lebensmittel (Fair-Food-Initiative)*, welche fordert, dass
importierte Landwirtschaftsprodukte, die als Lebensmittel verwendet
werden, beziiglich Tierschutz und Umwelt denselben Anforderungen
geniigen wie einheimische Produkte (neuer Art. 104a BV; Beschluss
vom 16.3.2018; .../vi/vis452.html);

die Volksinitiative ,,Fiir Erndhrungssouverdnitdt. Die Landwirtschaft
betrifft uns alle®, welche die Férderung der einheimischen Agrarpro-
duktion (Erhaltung der Fruchtfolgeflichen, Verbot des Einsatzes gen-
technisch verdnderter Pflanzen und Tiere, Streichung sdmtlicher Sub-
ventionen fiir die Ausfuhr von landwirtschaftlichen Erzeugnissen) zum
Ziel hat (neuer Art. 104c BV, neue Ubergangsbestimmung zu
Art. 104c BV; Beschluss vom 16.3.2018; .../vi/vis455.html);

die Volksinitiative ,,Zersiedelung stoppen — fiir eine nachhaltige Sied-
lungsentwicklung (Zersiedelungsinitiative)”, mit welcher die Jungen
Griinen bei Einzonung von Bauland die Auszonung einer vergleichba-
ren Fliche verlangen, sowie das Bauen auBlerhalb von Bauzonen er-
schweren mochten (neuer Art. 75 Abs. 4-7 BV; Beschluss vom
15.6.2018; .../vi/vis461.html);
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die Volksinitiative ,,Schweizer Recht statt fremde Richter (Selbstbe-
stimmungsinitiative)“, mit welcher die SVP einen Vorrang der Bun-
desverfassung vor volkerrechtlichen Verpflichtungen festschreiben
mochte (Anderung von Art. 5 Abs. 1 und 4 und Art. 190 BV sowie
neuer Art. 56a BV, neue Ubergangsbestimmung zu diesen Artikeln;
Beschluss vom 15.6.2018; .../vi/vis460.html);

die Volksinitiative ,,Fiir die Wiirde der landwirtschaftlichen Nutztiere
(Hornkuh-Initiative), welche finanzielle Unterstiitzung fiir die Haltung
von behorntem Vieh (Kiihe, Zuchtstiere, Ziegen, Zuchtziegenbdcke)
verlangt (neuer Art. 104 Abs. 3 Bst. b BV; Beschluss vom 15.6.2018;
.../vi/vis456.html).
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B. Direkte Demokratie in den Kantonen

Die Abstimmungspraxis in den 26 Kantonen ist dulerst vielféltig und kann
aufgrund der groBBen Zahl der Urnengénge nicht umfassend behandelt wer-
den. Stattdessen sollen nach einem Uberblick iiber wichtige Eckdaten des
Stimmverhaltens in den Kantonen (I.) einige Abstimmungen zu Themen,
die kantonsiibergreifende Bedeutung aufweisen, dargestellt werden (II. bis
VI.). AbschlieBend wird mit dem Gemeindereferendum ein besonderes In-
strument der direkten Demokratie auf Kantonsebene vorgestellt (VII.).

Zahl der Volksabstimmungen nach Kantonen

o
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1. Das Stimmverhalten in den Kantonen

Daten zu kantonalen Volksabstimmungen werden nicht mehr zentral erfasst
und ausgewertet. Bis zum Jahr 2014 erfolgte eine solche Auswertung im
année politique suisse’® des Instituts fiir Politikwissenschaft der Universitit
Bern, eine ausfiihrliche Zusammenstellung und Bewertung der kantonalen

36 anneepolitique.swiss/pages/democracy.
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Abstimmungsverfahren zwischen 1980 und 1997 findet sich bei Varter.”’

Fiir den Berichtszeitraum wurden auf Basis der Verdffentlichungen der ein-
zelnen Kantone einige Eckdaten zusammengetragen und analysiert. So fan-
den zwischen 2015 und 2017 schweizweit 233 kantonale Abstimmungen
statt, was im Vergleich zu den Vorjahren eher wenig ist (siche Grafiken
»Zahl der Volksabstimmungen nach Kantonen“ und ,,Kantonale Volksab-
stimmungen pro Jahr®).

Kantonale Volksabstimmungen pro Jahr
140
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Eine niedrige Beteiligung wird sowohl bei eidgendssischen als auch bei
kantonalen Abstimmungen haufig bemingelt. Auf kantonaler Ebene betrug
die Stimmbeteiligung wahrend des Berichtszeitraums durchschnittlich
44,28%. Die Werte gehen hierbei sehr weit auseinander; sie lagen zwischen
22,29% (8.11.2015, Basel-Landschaft) und 75,80% (28.2.2016, Schaffhau-
sen). Hierbei ist zu beriicksichtigen, dass Schaffhausen als einziger Kanton
eine Stimmpflicht kennt. Auch wenn deren Nichterfiillung lediglich mit ei-
nem eher symbolischen Bufigeld von 6 Franken geahndet wird, scheint die
Pflicht Wirkung zu zeigen. Auch bei der durchschnittlichen Stimmbeteili-
gung liegt Schaffhausen im Berichtszeitraum mit 61,27% fast zehn Prozent-
punkte liber Basel-Stadt, wo die zweithdchste Stimmbeteiligung gemessen
wurde.

An Tagen, an denen gleichzeitig {iber eidgendssische Vorlagen abge-
stimmt werden sollte, lag die Beteiligung an kantonalen Abstimmungen mit
durchschnittlich 46,47% knapp sechs Prozentpunkte héher als an Terminen,
an denen nur kantonale Vorschldge zur Abstimmung standen.

37  A. Vatter, Kantonale Demokratien im Vergleich, 2002, S. 268.
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Die hochste durchschnittliche Beteiligung an kantonalen Abstimmungen
(60,56%) war am 28.2.2016 zu verzeichnen, als bundesweit iiber die duBBerst
kontroverse Durchsetzungsinitiative zu befinden war. Die Grafik (,,Durch-
schnittliche Stimmbeteiligung nach Abstimmungsterminen®) zeigt jedoch,
dass auch rein kantonale Abstimmungstermine eine iiberdurchschnittliche
Mobilisierungswirkung aufweisen konnen. Wenig {iberraschend sind also
wohl die einzelnen Abstimmungsthemen entscheidend fiir die konkrete
Stimmbeteiligung.

Durchschnittliche Stimmbeteiligung nach Abstimmungsterminen

70%
D Abstimmung nur in einzelnem Kanton
zeitglich Eidgendssische Abstimmung

Auch wenn die Kantone verschiedene direktdemokratische Instrumente
kennen, lassen sich diese grob in drei Typen einteilen: Bei der Volksinitia-
tive wird aus dem Stimmvolk heraus ein Vorschlag fiir eine konkrete legis-
lative Maflnahme, etwa eine Verfassungsdnderung oder ein neues Gesetz,
gemacht. Beim obligatorischen Referendum muss das Stimmvolk seine Zu-
stimmung zu einem bestimmten Akt des Parlaments geben, in der Regel ist
ein Referendum bei einer Verfassungsinderung erforderlich. Zahlreiche
Kantone kennen dariiber hinaus das Finanzreferendum, das notwendig
wird, wenn das Parlament {iber Mittel verfiigen mochte, die einen gewissen
Schwellenwert iiberschreiten.’® Als fakultatives Referendum werden hier
alle Referenden verstanden, die von einer bestimmten Anzahl an Biirgerin-
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38 Zu diesen und weiteren Fillen des obligatorischen Referendums in den Kantonen
A. Auer, Staatsrecht der Schweizerischen Kantone, 2016, S. 415 ff.
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nen und Biirgern oder von staatlichen Stellen (als Beispiel hierzu siehe un-
ten das Gemeindereferendum) gegen ein vom Parlament erlassenes Gesetz
ergriffen werden.*” In den Kantonen ist der Anteil dieser drei Grundtypen
der Volksabstimmungen sehr unterschiedlich (siehe Grafik ,,Anteil der
Typen der Volksabstimmungen nach Kantonen®).

Anteil der Typen der Volksabstimmungen nach Kantonen
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Anhand der Volksinitiative wurde exemplarisch untersucht, welche Er-
folgsquote dieses kontroverse Instrument in den Kantonen hat. Wahrend die
Werte fiir einzelne Kantone aufgrund der geringen absoluten Zahlen hiufig
wenig aussagekriftig sind, ldsst sich schweizweit eine mit unter 20% recht
niedrige Erfolgsquote feststellen, die allerdings etwas {iber dem Wert fiir
eidgenossische Volksinitiativen liegt (vgl. Grafik ,,Erfolgsquote von Volks-
initiativen nach Kantonen®).

39 Auer, Staatsrecht (Fn. 38), S. 417 ff. klassifiziert letzteres als eigenstdndige Art
des Referendums.
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W angenommen abgelehnt

Das kantonale Stimmvolk durfte wihrend des Berichtszeitraums zu duf3erst
unterschiedlichen Fragestellungen abstimmen. In Anlehnung an Vatter™
wurden diese Fragestellungen nach Themengebieten kategorisiert. Hierbei
ist freilich zu beachten, dass es sich aufgrund zahlreicher Uberschneidun-
gen lediglich um eine grobe Einteilung handeln kann, die gleichwohl einen
gewissen Uberblick iiber die verhandelten Themen zu geben vermag. Inte-
ressant ist, dass sich die Ergebnisse des Berichtszeitraums in etwa mit denen
Vatters fur die Jahre 1979-1996 decken, wobei zu beachten ist, dass diese
die obligatorischen Referenden nicht beriicksichtigen (vgl. Grafik ,,Anteil

der Themengeb

iete kantonsiibergreifend*).

40
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Anteil der Themengebiete kantonslbergreifend
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1. Abstimmungen zu Instrumenten der direkten Demokratie

Mehrere kantonale Volksabstimmungen befassten sich im Berichtszeitraum
mit Instrumenten der direkten Demokratie.

1. Senkung der Hiirden fiir Volksabstimmungen

In den frankophonen Kantonen Genf und Jura gab es Zustimmung dazu,
die Hiirden fiir Volksabstimmungen zu senken. Es handelte sich jeweils um
von den kantonalen Parlamenten beschlossene Verfassungsinderungen, die
dem obligatorischen Referendum unterstanden. Im Jura (5.6.2016, 88,40%
Ja-Stimmen) sollte mit einer Senkung des Quorums fiir das Gemeinderefe-
rendum von acht auf fiinf Kommunen auf die Verringerung der Zahl der
Kommunen durch Gebietsreformen reagiert werden. In Genf (24.9.2017,
62,09% Ja-Stimmen) wurden die Quoren fiir Verfassungsrevisionen und

147

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Axel Tschentscher/Andreas Gutmann/Lars Ruchti

Gesetzesinitiativen um jeweils einen Prozentpunkt auf 3% bzw. 2% ge-
senkt.

2. Ausweitung der Volksrechte zur Verfolgung inhaltlicher Interessen

Zu beobachten ist dariiber hinaus die Strategie, inhaltliche Fragen unter
dem Deckmantel einer Ausweitung der Volksrechte zur Abstimmung zu
bringen. Insbesondere die rechtspopulistische Schweizer Volkspartei (SVP)
griff im Berichtszeitraum mehrfach auf diese Methode zuriick, allerdings
stets ohne Erfolg. So wurde am 8.5.2015 im Kanton Schwyz iiber die Volks-
initiative ,,Steuerfuss vor das Volk“ abgestimmt. Beim sogenannten Steu-
erfuss handelt es sich um den Steuersatz, der von Kantonen und Gemeinden
jahrlich festgesetzt wird. Die Initiative (8.5.2015, 32,70% Ja-Stimmen)
wollte den Steuerfuss dem fakultativen Referendum unterstellen, um so ge-
gen das mutmalliche Ausgabenwachstum vorzugehen. In Luzern, wo der
Steuerfuss bereits dem fakultativen Referendum unterstand, forderte die
Volksinitiative ,,Steuererhohungen vors Volk!“, ein obligatorisches Refe-
rendum einzufiihren, sobald der SteuerfuB {iber eine gewisse Einheit hinaus
erhoht wiirde. Nachdem auch diese Initiative deutlich (27.11.2016, 29,16%
Ja-Stimmen) abgelehnt worden war, ergriff die SVP das Referendum gegen
den aktuellen Steuerful3, unterlag hier aber knapp (21.5.2017, 45,66% Ja-
Stimmen). Die Verfolgung materieller Anliegen durch eine vermeintliche
Starkung der Volksrechte ldsst sich auch im Bereich der Bildungspolitik
beobachten (dazu sogleich). Auch hier blieben derartige Initiativen stets er-
folglos. Es zeigt sich also, dass die Stimmbiirgerinnen und -biirger gerade
in komplexen und technischen Materien den Volksvertretungen ein grund-
sétzliches Vertrauen entgegenbringen und die Ausweitung direktdemokra-
tischer Instrumente keinesfalls als Selbstzweck gesehen wird.

Il Schulwesen

Das Schulwesen stellt in der Schweiz eine wichtige kantonale Kompetenz
dar. Aufgrund der hohen Emotionalitit, die diese Thematik bei vielen Biir-
gerinnen und Biirgern auslost, verwundert es kaum, dass auch in diesem
Berichtszeitraum zahlreiche schulrechtliche Materien zur Abstimmung
standen. Einige dieser Fragestellungen, die iiberkantonale Bedeutung auf-
weisen, seien hier dargestellt.
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1. Harmonisierung des Schulwesens und Lehrplan 21

Die bereits in friiheren Jahrbiichern®' diskutierten Bestrebungen der Har-
monisierung des schweizerischen Schulwesens haben im Berichtszeitraum
erneute Aktualitdt erfahren. In neun Kantonen42, wovon in sechs® der Bei-
tritt zum HarmoS-Konkordat — und insofern zum Lehrplan 21 — schon be-
schlossene Sache war, wurde der Widerstand auf anderen Ebenen weiter-
gefiihrt.44 Ein Teil der fast gleichlautenden Initiativen zielte darauf ab, die
Kompetenz fiir die Einflihrung neuer Lehrpldne an der Volksschule von der
Regierung bzw. durch sie gewéhlten Kommissionen auf die Parlamente zu
iibertragen. Gegen Entscheide des Parlaments auf Einfiihrung neuer Lehr-
plane konnte mancherorts® iiberdies das fakultative Referendum ergriffen
und so die Frage der Stimmbevolkerung unterbreitet werden. Eine weitere
Variante besteht darin, in einer Volksinitiative mit dem Lehrplan 21 unver-
cinbare Elemente wic etwa Jahrgangsziele*® vorzusehen.”” Schlussendlich
ist im Kanton St. Gallen auch eine eigentliche Ausstiegsinitiative einge-
reicht worden. Im Kanton Thurgau, welcher den Beitritt zum Konkordat
2008 ausdriicklich abgelehnt hatte, sowie im Kanton Appenzell Innerrho-
den wurden die Varianten eins und zwei in einer Vorlage kombiniert. Weil
die umstrittenen Lehrpline teilweise bereits in Kraft getreten sind, enthiel-
ten die in Thurgau und Solothurn eingereichten Volksinitiativen auBerdem
eine rechtsstaatlich problematische Riickwirkungsklausel, nach der kiirz-
lich genehmigte Lehrpldne anzupassen oder neu zu genehmigen sind.

Die Befiirworter der Initiativen, v.a. aus rechtsbiirgerlichen Kreisen, ma-
chen geltend, dass durch eine verbesserte Mitbestimmung sowohl die Ak-
zeptanz in der Bevolkerung wie auch die Schule selbst profitiere. Moniert
wird aber auch die grundsitzlich neue Orientierung des Lehrplans bzw.
Lehrstoffs hin zu Kompetenzstufen. Der neue Lehrplan richte sich auBer-
dem einzig an der 6konomischen Verfiigbarkeit des Menschen aus und
missachte die traditionell christlichen und humanistischen Werte der

41  Tschentscher/Minder, Landesbericht 2014 (Fn. 2), S. 209 f.; Tschentscher/Blonski,
Lénderbericht 2009/2010 (Fn. 14), S. 192 f.

42  Aargau, Appenzell Innerrhoden, Basel-Landschaft, Bern, St. Gallen, Schaffhau-
sen, Solothurn, Thurgau und Ziirich.

43  Basel-Landschaft, St. Gallen, Schaffhausen, Solothurn, Bern und Ziirich.

44  Siche sogleich B.II1.2 auf Seite 150 f.

45  Bern, Ziirich, Basel-Landschaft, Schaffhausen, Thurgau, Appenzell Innerrhoden.

46  Die Initianten stellen sich auch gegen neue Unterrichtsformen, bspw. Gruppenar-
beiten, und mochten stattdessen vor allem wieder Frontalunterricht in der Schule.

47  Solothurn, Aargau, Thurgau, Appenzell Innerrhoden.
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Schweizer Bildung. Kritik kommt demgeméaB auch von christlich-konser-
vativer Seite, welche v.a. eine zu frithzeitige ,,Sexualisierung* der Kinder
wegen des sexualkundlichen Unterrichts befiirchtet.

In keinem der genannten Kantone billigte die Stimmbevdlkerung den
wiederholten Angriff gegen den Lehrplan 21. Sogar der Kanton Thurgau,
welcher den Beitritt zum HarmoS-Konkordat per Volksabstimmung im Jahr
2008 abgelehnt hatte und eine freiwillige Harmonisierung seines Lehrplans
anstrebt, lehnte das Begehren am 27.11.2016 mit erstaunlichen 75,3% ab.
Dieses (negative) Ergebnis wurde nur von den Kantonen Bern (4.3.2018,
76,7% Nein-Stimmen) und Ziirich Ubertroffen (4.3.2018, 76,41% Nein-
Stimmen). Auch in den {ibrigen Kantonen wurden die Anliegen deutlich (St.
Gallen, 25.9.2016, 69,6% Nein-Stimmen; Aargau, 12.2.2017, 69,52%
Nein-Stimmen; Schaffhausen, 27.11.2017, 68,5% Nein-Stimmen) oder im-
merhin mehrheitlich (Basel-Landschaft, 5.6.2017, 52,73% Nein-Stimmen)
abgelehnt. Auch die Landsgemeinde®® des Kantons Appenzell Innerrhoden
lehnte das Begehren mit groBem Mehr ab.* Eine dhnliche Volksinitiative
konnte im Kanton Schwyz u.a. wegen VerstoBBes gegen iibergeordnetes
Recht der Stimmbevolkerung nicht vorgelegt werden. Mit Urteil vom
5.10.2016 stellte das Bundesgericht als letzte Instanz fest, dass die beab-
sichtigte Ausweitung der Volksrechte im Schulgesetz gegen die Kantons-
verfassung verstoft, da diese «das Referendumsrecht ausschlieBlich und ab-
schlieBend regelt».50 Ihr Anliegen hitten die Initianten im Kanton Schwyz
folglich in der Form einer Verfassungsinitiative einreichen miissen.

2. Fremdsprachenunterricht in der obligatorischen Schulzeit

In drei Kantonen (Nidwalden, Ziirich, Luzern) wurde iiber Initiativen be-
funden, welche verlangen, dass wihrend der Primarschule (bis 6. Klasse)
maximal eine Fremdsprache obligatorisch unterrichtet wird. Zwei der ge-
nannten Kantone (Nidwalden und Luzern) sind dem in fritheren Jahrbii-
chern diskutierten®' Konkordat iiber die Harmonisierung der obligatori-
schen Schule (HarmoS) zwar bis jetzt nicht beigetreten, haben aber ihren

48 Zur Landsgemeinde A. Tschentscher/D. Blonski, Direkte Demokratie in der
Schweiz. Landerbericht 2010/2011, in: L. P. Feld u.a. (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte
Demokratie 2011, 2012, S. 139 (160 ff.).

49  Beschluss der ordentlichen Landsgemeinde vom 24.4.2016.

50 BGer-Urteil 1C_665/2015 vom 5.10.2016.

51 Tschentscher/Minder, Landesbericht 2014 (Fn. 2), S. 209 f.; Tschentscher/Blonski,
Léanderbericht 2009/2010 (Fn. 14), S. 192 f.
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Fremdsprachenunterricht HarmoS-kompatibel, d.h. mit zwei Fremdspra-
chen, .':1usgestaltet.52 Fiir den Kanton Ziirich hingegen hitte die Annahme
der Initiative den Austritt aus dem Konkordat zur Folge gehabt. Die Volks-
initiativen wurden aber alle von der jeweiligen Stimmbevdlkerung klar ab-
gelehnt (Nidwalden, 8.3.2015, 38,28% Ja-Stimmen; Ziirich, 21.5.2017,
39,24% Ja-Stimmen; Luzern, 24.9.2017, 42,36% Ja-Stimmen).

Die Befiirworter der Initiativen machten geltend, dass Primarschiiler mit
zwei unterrichteten Fremdsprachen iiberfordert wiirden und eine Konzent-
ration auf nur eine Sprache erfolgsversprechender und kostengiinstiger sei.
Im Ubrigen sollen dadurch naturwissenschaftliche Ficher und Mathematik
mehr Gewicht erhalten und auch der Unterricht der deutschen Sprache ge-
fordert werden. Die Stimmbeteiligung lag iiberall im Durchschnitt der letz-
ten drei Jahre mit Ausnahme des Kantons Nidwalden, wo der Vorlage ein
relativ erhohtes Interesse wiederfuhr (48,53%).53

Hohe Wellen schlug die im Kanton Graubiinden eingereichte Fremd-
spracheninitiative, welche den Fremdsprachenunterricht auf entweder
Deutsch (fiir italienisch- und ratoromanischsprachige Schiiler) oder Eng-
lisch (fiir deutschsprachige) beschrianken wollte. Im Kanton Graubiinden
sind Deutsch, Ratoromanisch und Italienisch offizielle Amtssprachen. We-
gen VerstoBBes gegen das Gleichbehandlungsgebot und das Diskriminie-
rungsverbot, mithin eine Verletzung der Minderheitenrechte, wurde das
Anliegen vom Grossen Rat des Kantons Graubiinden als verfassungswidrig
betrachtet und fiir ungiiltig erklart (April 2015). Auf Beschwerde hin hatten
sich in der Folge sowohl das kantonale Verwaltungsgericht (Mirz 2016)**
wie auch das Bundesgericht (Mai 2017)55 mit dieser Frage zu befassen und
kamen demgegeniiber beide zum Schluss, dass keine Verletzung von iiber-
geordnetem Recht bestehe. Die Initiative wird also dem Biindner Stimm-
volk noch zur Abstimmung zu unterbreiten sein.

52 Vgl. Art. 4 Interkantonale Vereinbarung iiber die Harmonisierung der obligatori-
schen Schule (HarmoS-Konkordat) vom 14.6.2007.

53 Vgl. Grafik ,,Durchschnittliche Stimmbeteiligung nach Abstimmungsterminen‘
unter B.I auf Seite 144.

54 Urteil V/15/2 vom 15.3.2016.

55 BGer-Urteil 1C_267/2016 vom 3.5.2017.
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3. (Obligatorisches) Angebot von Tagesstrukturen an Schulen

Eine weitere Thematik, welche im Zusammenhang mit dem Lehrplan 21
bzw. dem HarmoS-Konkordat steht, betrifft die Frage nach der Ganztags-
schule. Obwohl der Lehrplan 21 keine Vorgaben in dieser Hinsicht macht,
regelt das HarmoS-Konkordat, dass der Unterricht auf Primarstufe vorzugs-
weise in Blockzeiten zu organisieren und mit Tagesstrukturen — d.h. Ange-
boten auch auBBerhalb der Unterrichtszeit (familienexterne Betreuung) — zu
versehen ist.’® Die Umsetzung dieser Vorgaben, wie auch die schulische
Bildungspolitik an sich, ist Sache der Kantone. Insbesondere bei der fami-
lienexternen Betreuung nehmen die Kantone allerdings ihrerseits die Ge-
meinden in die Pflicht. Dies gilt v.a. fiir die Kosten, aber etwa auch fiir den
grundsitzlichen Entscheid, ob iiberhaupt Tagesstrukturen angeboten wer-
den. Der Zugang zu familienexterner Betreuung ist wichtig, um die Verein-
barkeit von Beruf und Familie zu férdern, die Einbindung der Miitter in die
Wirtschaft sicherzustellen und damit dem Fachkriftemangel zu begegnen.

Im Kanton Ziirich wollte eine Volksinitiative mit dem Titel ,,Bezahlbare
Kinderbetreuung fiir alle” die im Kanton anséssigen Unternehmen stérker
in die Pflicht nehmen und dafiir priméar die Haushalte entlasten. Die Kosten
wiren neu zwischen Gemeinden, Eltern und einem noch zu schaffenden
Fonds aufgeteilt worden, der gespeist worden wére mit Beitrdgen durch Un-
ternehmen, die selber keine Kinderbetreuung anbieten. In der Abstimmung
am 25. September 2016 wurde die Initiative jedoch mit einem iiberraschend
deutlichen Resultat von 70,52% Nein-Stimmen abgelehnt.

Der Kanton Obwalden wollte mit dem ,,Nachtrag zum Bildungsgesetz*
die Gemeinden verpflichten, ab der Stufe Kindergarten schulerginzende
Tagesstrukturen einzurichten. Im Unterschied zu anderen Kantonen besteht
ndmlich in Obwalden kein Obligatorium, was je nach Wohnort der Eltern
zu hochst unterschiedlichen Betreuungssituationen fiihrt. Gegen dieses
Vorhaben wurde allerdings erfolgreich das Referendum ergriffen und in der
Volksabstimmung vom 21. Mai 2017 abgelehnt (57,61% Nein-Stimmen).

Obwalden hat zwar den Beitritt zum HarmoS-Konkordat auf unbe-
stimmte Zeit sistiert, wollte aber sein Bildungsgesetz HarmoS-kompatibel
ausgestalten. Gegen die Vorlage wurde v.a. mit den sich abzeichnenden ho-
heren Kosten fiir die Kommunen sowie dem Verlust der Gemeindeautono-
mie argumentiert. Eine Rolle diirfte im eher konservativen Kanton aber
auch die traditionelle Sichtweise, dass Kinderbetreuung primir Sache der
Familie bzw. Mutter ist, gespielt haben.

56 Art. 11 HarmoS-Konkordat (Fn. 52).
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Im Kanton Schaffhausen wurde von der linken Partei AL eine Initiative
eingereicht, die die Bereitstellung einer kostenlosen familienexternen Be-
treuung an jedem Schultag verlangte. In der Kantonsverfassung sollte des-
halb der Art. 89 Abs. 3 (neu) eingefiigt werden, der den Eltern einen An-
spruch auf unentgeltliche Betreuung ihrer Kinder zuerkennt. Diesem Anlie-
gen hatte der Kantonsrat einen eigenen Gegenvorschlag gegeniibergestellt,
welcher sich beziiglich der Unentgeltlichkeit der Angebote, der minimalen
Betreuungszeit und der Umsetzungspflicht fiir Gemeinden davon unter-
scheidet. Die Volksinitiative scheiterte an der Urne (26.11.2017) iiberaus
deutlich mit nur 24,12% Zustimmung, wohingegen der Gegenvorschlag des
Kantonsrates eine komfortable Mehrheit erzielen konnte (56,55% Ja-Stim-
men). Zu erkldren ist dieses deutliche Resultat vor allem mit Blick auf die
Umsetzungspflicht fiir Gemeinden. Im Vergleich zum Gegenvorschlag wi-
ren bei der Initiative die Kosten fiir das Gemeinwesen fast um das Zehnfa-
che hoher ausgefallen. Die Initiative hitte auch zur Folge gehabt, dass El-
tern subventioniert werden, deren Einkommen eigentlich ausreichen wiirde,
um fiir eine private Kinderbetreuung aufzukommen.

4. Schweizerdeutsch in der Schule

Im Kanton Zug wurde am 25. September 2016 iiber eine Initiative inklusive
Gegenvorschlag abgestimmt, welche die Mundart gegeniiber dem Schrift-
deutsch im Unterricht stirken will. Ahnlich der ziircherischen sowie der
aargauischen Vorlage sieht die von der SVP in Zug eingebrachte Initiative
vor, dass im Kindergarten die Unterrichtssprache Mundart und dariiber hin-
aus im Rahmen der Primarschule auch die Facher Musik, Sport, Zeichnen
und Werken in Mundart zu unterrichten seien.”” Der von Regierung und
Kantonsrat unterbreitete Gegenvorschlag sah demgegeniiber lediglich vor,
dass im Kindergarten ,,grundsétzlich Mundart® gesprochen werde, wahrend
in der Primar- und Sekundarstufe grundsitzlich ,,Standardsprache®, d.h.
Schrift- bzw. Hochdeutsch, gesprochen wird. Der Gegenvorschlag geht in-
sofern nicht {iber den tatséchlich gelebten Zustand hinaus, sondern will die-
sen nunmehr gesetzlich verankern.

In der Volksabstimmung waren die Forderungen der Initianten allerdings
chancenlos: Die Volksinitiative wurde deutlich abgelehnt (60,39% Nein-
Stimmen) wéhrend der Gegenvorschlag umgekehrt sehr deutlich angenom-

57  Siehe Tschentscher/Blonski, Landerbericht 2010/2011 (Fn. 48), S. 170 f.
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men wurde (62,48% Ja-Stimmen). Damit dndert sich im Kanton Zug hin-
sichtlich der verwendeten Unterrichtssprache vorerst nichts. Im Kanton
Aargau hingegen wurde die Initiative angenommen (18.5.2014, 55,51% Ja-
Stimmen). In Kindergéirten miissen seither Lehrpersonen, die bisher nicht
Mundart sprechen, dies lernen, damit ihnen keine Kiindigung droht.”®

1V.  Offenlegung von politischen Spenden und Interessenbindungen

Eine sowohl auf eidgendssischer wie auch auf kantonaler Ebene im Be-
richtszeitraum diskutierte grundlegende Problematik betrifft die Transpa-
renz bei politischen Spenden bzw. die Parteienfinanzierung. Gegeniiber der
Schweiz als Mitglied des Europarats und Vertragspartei des Korruptions-
iibereinkommens ist die Staatengruppe des Europarats gegen Korruption
(Greco) zustindig, die Umsetzung des Abkommens zu iiberwachen.” Weil
eine bundesweite Regelung hinsichtlich der Parteienfinanzierung bislang
fehlt, wurde die Schweiz in den Zwischenberichten iiber die Konformitét
regelmiBig geriigt.” Ebenso hat auch diec OECD festgestellt, dass die
Schweiz das einzige Mitglied ist, welches keine derartige Regulierung auf-
weist.®!

Wihrend auf Bundesebene die Transparenzinitiative vom Bundesrat zu-
riickgewiesen und ohne Gegenvorschlag zur Abstimmung vorgelegt wer-
den soll,*> kennen auf kantonaler Ebene bislang immerhin die Kantone Neu-
enburg, Genfund Tessin eine ansatzweise Regelung im Bereich der Partei-
enfinanzierung.

Im Berichtszeitraum kamen durch die Abstimmungen vom 4. Mérz 2018
noch zwei Stinde dazu: Freiburg sowie Schwyz. In beiden Kantonen wurde
die Vorlage als Volksinitiative zur Anderung der jeweiligen Verfassung
eingereicht, und beiderorts wurde sie von Regierung und Parlament abge-
lehnt, vom Volk aber schlussendlich angenommen. Insbesondere das Er-
gebnis im Kanton Schwyz ist bemerkenswert: Die aus dem linken Lager

58 Aargauer Zeitung vom 29.5.2015: ,,Aargauer Kindergirten: Wer nicht Mundart
lernt, muss um Job fiirchten®.

59  Art. 24 des Strafrechtsiibereinkommens iiber Korruption vom 27.1.1999, fiir die
Schweiz in Kraft seit 1.7.2006.

60 www.admin.ch/gov/de/start/dokumentation/medienmitteilungen.msg-
id-67803.html.

61 www.unodc.org/documents/treaties/UNCAC/WorkingGroups/workinggroup4/
2014-September-8-10/Responses NV/OECD_EN.pdf.

62  Zur Transparenzinitiative siche oben A.V.2 auf Seite 138.

154

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Direkte Demokratie in der Schweiz — Landesbericht 2015-2017

(JUSO) stammende Initiative konnte in der Volksabstimmung im eher kon-
servativen Kanton iiberraschenderweise eine Mehrheit erzielen, allerdings
mit duBerst knappen 50,28% Ja-Stimmen und nur rund 300 Stimmen Diffe-
renz.

Beide Initiativen sind sowohl im Wortlaut wie auch im Motiv dhnlich:
Die im Kanton Freiburg eingereichte Initiative ,, Transparenz bei der Finan-
zierung der Politik* wird als neuer Art. 139a in die Verfassung mit dem
Titel ,,Verpflichtung zur Transparenz* eingefiigt. Im Kanton Schwyz schuf
die Initiative ,,Fiir die Offenlegung der Politikfinanzierung (Transparenz-
initiative) einen neuen § 45 unter der Uberschrift ,,Offenlegungspflichten®.
Die neuen Offenlegungspflichten der Schwyzer Kantonsverfassung gehen
in der Sache deutlich iiber die Freiburger Variante hinaus. Von der Pflicht
zur Offenlegung der Einkiinfte, die im Zusammenhang mit dem Mandat
stehen, sind nicht nur die in kantonale Behorden gewédhlten Personen er-
fasst,63 sondern — bereits im Vorfeld — simtliche Kandidierende fiir solche
Organe.64 AuBerdem miissen im Kanton Sciwyz gewidhlte Personen samtli-
che ,,Interessensbindungen™ zu Beginn jedes Kalenderjahres offenlegen,
wihrend im Kanton Freiburg lediglich die Offenlegung der ,,Einkommen,
die sie mit ihrem Mandat und im Zusammenhang mit diesem erzielen®, ver-
langt wird. Das Schwyzer Initiativkomitee wollte sogar noch einen Schritt
weiter gehen und hatte in Abs. 5 des Initiativtextes einen Wahlausschluss
samtlicher Kandidatinnen und Kandidaten statuiert, deren Parteien gegen
die Offenlegungspflichten verstolen haben. Wegen VerstoBes gegen die
Wahl- und Abstimmungsfreiheit bzw. gegen das VerhiltnisméBigkeitsge-
bot und damit wegen Verstofles gegen Bundesrecht wurde der erwédhnte Pa-
ragraf jedoch vom Kantonsrat als (teil-)ungiiltig aus der Vorlage gestrichen.

Die Freiburger Initiative ist nur beziiglich Spenden juristischer Personen
einschneidender als die schwyzerische Vorlage: Wihrend der Grenzwert fiir
Spenden, die eine Meldepflicht auslosen, in ScAwyz Fr. 1'000.- betrdgt (von
natiirlichen Personen: Fr. 5'000.-), fehlt in Freiburg eine solche ,,Bagatell-
grenze® ginzlich. Es kann jedoch nicht ausgeschlossen werden, dass im
Rahmen der (Ausfiihrungs-)Gesetzgebung eine solche Grenze noch einge-
fiihrt wird. Ferner sind vom Anwendungsbereich beider Vorlagen Spenden
ausgeschlossen, welche direkt an einzelne Kandidierende gehen, sowie die
Aufwendungen von Einzelpersonen, die sich personlich im Abstimmungs-
kampf engagieren.

63  Art. 139 (neu) Abs. 2 KV Freiburg; § 45 (neu) Abs. 3 KV Schwyz.
64§45 (neu) Abs. 2 KV Schwyz.
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Als Argumente gegen beide Vorlagen sind insbesondere die Bedenken
beziiglich des Grundsatzes des Abstimmungs- und Wahlgeheimnisses, die
hohen Kosten fiir den Einhaltungs- sowie Uberpriifungsaufwand und kan-
tonale Besonderheiten geltend gemacht worden — etwa die ,,wilden Listen®,
bei denen die Moglichkeit besteht, bis zum Wahltag neue Kandidaten auf
die Liste zu setzen oder solche zu wihlen.

V. Wahlrecht

Des Weiteren wurde im Berichtszeitraum in mehreren Kantonen iiber An-
derungen des Wahlrechts abgestimmt. Dies war nétig geworden, nachdem
das Bundesgericht seit dem Jahr 2002 in mehreren Urteilen festgestellt
hatte, dass zahlreiche kantonale Verfassungen dem bundesverfassungs-
rechtlichen Prinzip der Stimmrechtsgleichheit66 nicht ausreichend gerecht
werden.”’ Dies resultierte daraus, dass ein Proporzwahlsystem bei sehr ver-
schieden groBen Wahlkreisen, wobei hdufig von zahlreichen Wahlkreisen
nur ein einziger Sitz im kantonalen Parlament zu besetzen war, zu hohen
natiirlichen Quoren fiihrte, d.h. viele Stimmen ohne Auswirkung auf die
Verteilung der Mandate blieben. So lag etwa im Kanton ScAwyz, wo die
Besetzung der 100 Sitze im Kantonalrat auf 30 Wahlkreise, von denen 13
nur einen einzigen Sitz zu besetzen hatten, verteilt war, das natiirliche Quo-
rum bei durchschnittlich 33%.

Eine Losung wird hiufig in der Einfilhrung des sogenannten doppelten
Pukelsheim®® gesehen, der vorsieht, dass die Stimmen zunichst wahlkreis-
iibergreifend auf die Parteilisten verteilt und in einem zweiten Schritt die
Mandate den Listen in den einzelnen Wahlkreisen zugeteilt werden.*’ Fiir
dieses Modell votierte etwa das Stimmvolk des Kantons ScAwyz (8.5.2015,

65 Den Auftakt gab der Entscheid BGE 129 I 185 (Stadt Ziirich), der sich zwar auf
Wahlen in der Gemeinde bezog, jedoch fiir die spitere Rechtsprechung zu kanto-
nalen Wahlsystemen wegweisend wurde.

66 Dazu N. Musliu, Die verfassungsrechtlichen Anforderungen an die Wahlsysteme
der Kantone, in: A. Glaser (Hrsg.), Das Parlamentswahlrecht in den Kantonen,
2018, S. 1 ff.

67 Dazu A. Weber, Schweizerisches Wahlrecht und die Garantie der politischen
Rechte, Diss. Ziirich, 2016, S. 118 ff.

68  F. Pukelsheim/C. Schuhmacher, Doppelproporz bei Parlamentswahlen — ein Riick-
und Ausblick, AJP 2011, S. 1581 ff.

69  Zur Ausgestaltung in den einzelnen Kantonen J-1. Beriger, Kantone mit doppelt-
proportionalem Sitzzuteilungsverfahren, in: A. Glaser (Hrsg.), Das Parlaments-
wabhlrecht in den Kantonen, 2018, S. 109 ff.
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53,50% Ja-Stimmen), wobei es zu einer prozessualen Besonderheit kam:
Grundsétzlich waren zwei Volksinitiativen zur Wahlrechtsreform entschei-
dungsreif, die sog. Majorzinitiative und die Proporzinitiative. Da es das
Schwyzer Recht nicht erlaubt, zwei Volksinitiativen gegeneinander zur Ab-
stimmung zu stellen, griffen Regierungs- und Kantonsrat den Vorschlag der
Proporzinitiative auf und stellten ihn als Gegenvorschlag der Majorzinitia-
tive gegeniiber. Nachdem das Volk auf diese Weise fiir das von der Pro-
porzinitiative vorgeschlagene Modell votiert hatte, wurde die Initiative
formlich zuriickgezogen.

Noch kontroverser gestaltete sich das Ringen um die Einfithrung eines
bundesverfassungskonformen Wahlsystems im Kanton Wallis. Nachdem
das bisherige Wahlsystem 2014 vom Bundesgericht fiir bundesverfassungs-
widrig erklirt worden war,” lehnte das Volk zwei Vorschlige ab, die den
doppelten Pukelsheim (lediglich mit Unterschieden beziiglich der Gestal-
tung der Oberwahlkreise) einfithren wollten (Vorschlag von Regierungsrat
und Parlament, 14.6.2015, 45,02% Ja-Stimmen; Volksinitiative ,Jede
Stimme zdhlt*, 29.11.2015, 31,52% Ja-Stimmen). Dadurch bestand die Ge-
fahr, dass fiir die kantonalen Wahlen im Mairz 2017 kein verfassungskon-
formes Wahlsystem zur Verfiigung stehen wiirde. Aus diesem Grund wurde
ein auf sechs Oberwahlkreise aufbauendes Wahlsystem iibergangsweise fiir
vier Jahre per Dekret eingefiihrt.”' Hier wird deutlich, dass der retardierende
Charakter der direkten Demokratie in Einzelféllen zu Spannungen fiihren
kann, die letztlich nicht befriedigend aufzuldsen sind.

Derzeit wird auf Bundesebene iiber eine Standesinitiative diskutiert, wel-
che die Bundesverfassung dergestalt &ndern mdochte, dass die Kantone ihr
Wahlrecht frei ausgestalten konnen. Die Vorlage wurde vom Sténderrat be-
reits gebilligt.”” Kritisiert wird daran, dass ein solches Vorgehen die rich-
terliche Unabhéngigkeit beeintrachtige und die Wahlrechtsgleichheit in den
Kantonen schmilere.”

70  BGer-Urteil 1C_495/2012 vom 12.2.2014.

71  Dekret betreffend den Wahlmodus des Grossen Rates vom 9.3.2016.

72 Der aktuelle Stand kann unter .../geschaeft? Affairld=20140307 eingesehen wer-
den.

73 So A. Auer, Wahlrecht in den Kantonen: Angriff auf die richterliche Unabhingig-
keit, in: NZZ vom 17.5.2018, S. 10.
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VI.  Grofiveranstaltungen

In der Ostschweiz kam es im Berichtszeitraum zu drei Abstimmungen iiber
GrofBereignisse. In den Kantonen St. Gallen und Thurgau wurde liber einen
Planungskredit fiir die Expo 2027 abgestimmt. Die Stimmbiirgerinnen und
-biirger lehnten die Landesaustellung mehrheitlich deutlicher als erwartet
ab (5.6.2016, St. Gallen 39,70% Ja-Stimmen; Thurgau 46,60% Ja-Stim-
men), obwohl sich sowohl Parteien als auch Medien nahezu geschlossen fiir
das GroBprojekt ausgesprochen hatten. Neben einer generellen Skepsis ge-
geniiber aufwéndigen GroBereignissen haben hier wohl die Erfahrungen der
Expo 2002, die deutlich teurer wurde als geplant, eine entscheidende Rolle
gespielt. Das Biindner Stimmvolk lehnte einen Verpflichtungskredit fiir die
Kandidatur fiir die Olympischen und Paralympischen Winterspiele 2026
ebenfalls deutlich ab (12.2.2017, 39,90% Ja-Stimmen). In allen Féllen war
das Volk in einem sehr frithen Planungsstadium befragt worden. Ein solch
frither Abstimmungstermin ist sinnvoll, da zu diesem Zeitpunkt noch keine
hohen Kosten entstanden sind. Gleichzeitig bringt er jedoch die Schwierig-
keit mit sich, dass die Auswirkungen des GroBprojekts noch nicht vollstin-
dig absehbar sind, was Raum fiir Spekulationen und ,,Phantasiezahlen“74
lasst. Nach Ende des Berichtszeitraums sprach sich auch das Stimmvolk im
Kanton Wallis gegen einen Kredit fiir die Olympischen Spiele aus
(10.6.2018, 46,02 Ja-Stimmen).

VII. Das Gemeindereferendum als Instrument der direkten Demokratie

Die Forderung nach Einfiihrung eines Gemeindereferendums auf Bundes-
ebene, die im Berichtszeitraum zunéchst in der Presse’”, spéter in Form ei-
ner parlamentarischen Initiative’® erhoben wurde, bietet Gelegenheit, dieses
dircktdemokratische Instrumentarium, das sich in zahlreichen Kantonen
findet, kurz darzustellen. Ein Gemeindereferendum auf Bundesebene
wiirde nach dem Willen der Initiatorinnen und Initiatoren bedeuten, dass
neben 50'000 Biirgerinnen und Biirgern oder acht Kantonen nun auch 200

74 Mit solchen zu operieren, wurde den Thurgauer Expo-Gegnerinnen und -Gegnern
vorgeworfen, vgl. S. Meile, Die Kostenobergrenze fehlte, in: Thurgauer Tagblatt
vom 7.6.2016.

75  So der Direktor des Schweizerischen Gemeindeverbands Reto Lindegger und der
Politikberater 4. Miiller in einem Gastkommentar ,,Fiir ein Gemeindereferendum
auf Bundesebene* in der NZZ vom 12.9.2017, S. 10.

76  Aktueller Stand unter .../geschaeft?Affairld=20170481.
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Gemeinden eine Volksabstimmung {iber ein Bundesgesetz herbeifiihren
konnten. Dem Gemeindereferendum auf Bundesebene werden wenig Chan-
cen eingerdumt, nicht zuletzt, weil ein Mitwirken der Gemeinden im Bund
unter Umgehung der Mittlerfunktion der Kantone dem politischen System
der Schweiz grundsitzlich fremd ist.”’

Auf kantonaler Ebene ist das Gemeindereferendum verbreitet und er-
génzt ebenfalls das Volksreferendum. Derzeit kennen sieben Kantone™® die-
ses Instrument’’. Es soll den Gemeinden erméglichen, jedenfalls indirekt in
die kantonale Gesetzgebung einzugreifen, indem sie durch Ergreifen des
Referendums eine Volksabstimmung iiber Kantonsgesetze herbeifiihren
konnen. Das Quorum, um ein Gesetz vor das Volk zu bringen, variiert stark.
Wihrend in Solothurn derzeit etwa 5% der Kommunen ausreichen,go muss
sich im Kanton Luzern ein Viertel der Gemeinden fiir eine solche Vorlage
aussprechen.81 Im Kanton Ziirich wiederum kénnen die grofiten Gemeinden
Ziirich und Winterthur jeweils alleine das Referendum ergreifen.* Ein Ge-
meindereferendum kommt relativ selten zustande, kann aber in gewissen
Situationen helfen, die Interessen der Gemeinden gegeniiber dem Kanton
zu wahren. Im Berichtszeitraum wurde etwa am 24.9.2017 im Kanton Zii-
rich liber ein Gemeindereferendum abgestimmt, das sich gegen den soge-
nannten Sozialhilfestopp fiir vorldufig aufgenommene Asylbewerberinnen
und Asylbewerber richtete. Neben empfindlichen Einschnitten fiir die Be-
troffenen bedeutete dies erhohte finanzielle Belastungen fiir die Gemein-
den. Das Volk sprach sich jedoch sogar in den als liberal geltenden Stidten
Ziirich und Winterthur liberraschend deutlich gegen das Anliegen der Ge-
meinden aus (kantonsweit 67,20% Ja-Stimmen).

77  Vgl. etwa die AuBerungen 4. Glasers in: E. Aschwanden, Gemeinden wehren sich
gegen den Bund: Nationales Gemeindereferendum stdsst bei Staatsrechtlern auf
Skepsis, in: NZZ vom 19.9.2017, S. 13.

78  Basel-Landschaft, Graubiinden, Jura, Luzern, Solothurn, Tessin und Ziirich.

79 Dazu B. Platipodis-Bdtschmann, Das Behordenreferendum in den Kantonen,
2013, S. 31 ff.

80 Art. 36 Abs. 1 KV Solothurn verlangt fiinf von derzeit 109 Gemeinden.

81 § 25 Abs. 1 KV Luzern.

82  Art. 33 Abs. 2 lit. b KV Ziirich.
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C. Direkte Demokratie in den Gemeinden

Auch auf der Ebene der Gemeinden sollen exemplarisch Abstimmungsthe-
men, deren Bedeutung iiber die unterste Ebene der Staatsorganisation hin-
ausreicht (I. bis II1.), sowie ein besonderes Instrument kommunaler Partizi-
pation (IV.) beleuchtet werden.

1. Entscheidung zwischen Gemeindeversammlung oder
Gemeindeparlament

Abstimmungen iiber Art und Weise der kommunalen Willensbildung be-
schéftigen mehrere Gemeinden. Eine Verschiebung von reprisentativer zu
direkter Demokratie wird von zwei kommunalen Volksinitiativen in der
Ostschweiz intendiert. Die Initiativkomitees in Arosa und Klosters-Serneus
(beide Kanton Graubiinden) fordern die Abschaffung der Gemeindeparla-
mente und die Verlagerung von deren Kompetenzen auf eine Gemeindever-
sammlung, in der alle Einwohnerinnen und Einwohner direkt stimmberech-
tigt sind.®® Solche Gemeindeversammlungen finden sich im Grofteil der
Schweizer Kommunen. In beiden Gemeinden wird eine zunehmende Ent-
fremdung von Volk und Parlament beklagt.

Besonders brisant war die Initiative in Arosa, wo im Jahr 2003 eine Ge-
meindefusion zwischen der Stadt Arosa und sieben weiteren Gemeinden
stattgefunden hatte. Im Fusionsvertrag war vereinbart worden, dass diese
sieben Gemeinden im Gemeindeparlament {iberproportional zu ihrer Bevol-
kerungszahl vertreten sein sollten, um eine Ubermacht der Stadt Arosa zu
verhindern. Da dies durch die Auflosung des Parlaments hinféllig geworden
wire, hitte die Initiative nach dem Fusionsvertrag zu ihrer Annahme einer
Dreiviertelmehrheit bedurft. Diese wurde bei der Abstimmung am
25.7.2017 mit exakt 50% Zustimmung deutlich verfehlt.

Uber die Initiative in Klosters wurde bislang noch nicht abgestimmit.
Dass es dem Initiativkomitee jedoch in nur fiinf Tagen gelang, 505 statt der
150 erforderlichen Stimmen zu sammeln, lisst auf reges Interesse schlie-
Ben. Bereits am 8.3.2015 hatte in Kerzers (Kanton Freiburg) das Stimm-
volk gegen die Abschaffung der Gemeindeversammlung zugunsten eines
Gemeindeparlaments votiert (44,5% Ja-Stimmen). Das urdemokratische

83  Zur Gemeindeversammlung Auer, Staatsrecht (Fn. 38), S. 154 ff.
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Institut einer Versammlung der Biirgerinnen und Biirger erfreut sich wei-

terhin einer gewissen Beliebtheit, obwohl die Beteiligung an den Biirger-
. . . . . . 84

versammlungen héufig nur im einstelligen Prozentbereich liegt.

11. Bewilligungsverfahren fiir die Errichtung von Bundesasylzentren

Die neue Asylgesetzgebung, welche das Volk in der Abstimmung vom 5.
Juni 2016 angenommen hatte, sieht fiir die Uberpriifung von Asylantrigen
ein beschleunigtes Verfahren vor. Das beschleunigte Verfahren, in dem ca.
60% der Asylgesuche gepriift werden sollen, sieht vor, dass liber Asylgesu-
che nach nur 140 Tagen rechtskriftig entschieden werden muss und abge-
wiesene Bewerberinnen und Bewerber direkt zuriickgefiihrt werden. Weil
Entscheide der betroffenen Person so rasch als moglich zugestellt werden
und diese sofortigen Zugang zu einer Rechtsberatung haben soll, miissen
die Antragsstellerinnen und Antragssteller wihrend der ganzen Zeit des
Verfahrens vor Ort sein. Zur Durchfiihrung dieser Verfahren plante der
Bund, in sechs Regionen Bundeszentren mit insgesamt 5'000 Plitzen ein-
zurichten.

Das Vorhaben des Bundes, neue Asylzentren zu errichten, stoB3t aller-
dings mancherorts auf erbitterten Widerstand von Kantonen und Gemein-
den.* Fiir die Inbetriebnahme von Asylzentren sind oftmals Baugesuche
ndtig — bspw. wegen baulichen Verdnderungen aber auch wegen bloBer
Umnutzung —, die wie das ordentliche Baubewilligungsverfahren in die
Kompetenz der Kantone fallen. Aber auch bei nicht-renitenten Kantonen
erweist sich das ordentliche Baubewilligungsverfahren als langwierig, da
viele Griinde geltend gemacht werden konnen und Einsprecher oftmals den
Instanzenzug voll ausschdpfen.

Im revidierten Asylgesetz wurde deshalb ein spezielles bundesrechtli-
ches Plangenehmigungsverfahren eingefiihrt, welches die bereits bestehen-
den — Plangenehmigungsverfahren fiir Eisenbahnanlagen, elektrische und
militdrische Anlagen usw. — fiir den Bereich des Asylwesens erginzt. Das
Verfahren bezweckt, simtliche bundes- und kantonalrechtlichen Bestim-
mungen konzentriert zu priifen, Anregungen und Einsprachen zu beurteilen
und letztlich mit der Genehmigung sdmtliche erforderlichen Bewilligungen

84  Zahlen fiir den Kanton Ziirich bei D. Kiibler/P. Rochat, Sind Gemeindeversamm-
lungen noch zeitgemiss? Uberlegungen anhand einer Umfrage im Kanton Ziirich,
Statistik.Info 15/2009, S. 1 (5 ff.); abrufbar unter www.zora.uzh.ch/id/eprint/42184/.

85 E. Aschwanden/A. Kucera, Obwalden will, Schwyz nicht: Die Umsetzung des re-
vidierten Asylgesetzes gestaltet sich schwierig, in: NZZ vom 3.2.2017, S. 13.
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zu erteilen. Anders als im ordentlichen Verfahren sind dafiir nicht mehr die
kantonalen bzw. kommunalen (Bau-)Behdrden zustéindig, sondern in erster
Instanz das Eidgendssische Polizei- und Justizdepartement (EJPD). Ge-
meinden und Kantone sind beschwerdeberechtigt, allerdings nur, wenn sie
ghnlich betroffen sind wie Private.*® Obwohl in anderen Plangenehmi-
gungsverfahren langst etabliert, wurde die Moglichkeit, die notwendigen
Enteignungen durchzufiihren, im Abstimmungskampf zur Asylgesetzrevi-
sion am meisten kritisiert. Entscheide des EJPD kdnnen beim Bundesver-
waltungsgericht und in zweiter Instanz beim Bundesgericht angefochten
werden.

In zwei Gemeinden bekundete das Stimmvolk indes seine Zustimmung
zur Errichtung konkreter Asylzentren. Am 27.11.2016 wurde in Altstdt-
ten (Kanton St. Gallen) dariiber abgestimmt, ob ein Grundstiick dem Bund
verkauft (65,31% Ja-Stimmen) und durch eine bauplanungsrechtliche Um-
zonung der Bau eines Asylzentrums ermdglicht (65,51% Ja-Stimmen) wer-
den sollte. Fast ein Jahr spéter erteilte das Stimmvolk der Stadt Ziirich seine
Zustimmung zu einem Kredit fiir den Bau einer solchen Einrichtung
(24.9.2017, 70,40% Ja-Stimmen).

1Il.  Jurafrage: Kantonswechsel von Gemeinden

Die sogenannte Jurafrage, die bereits im Jahre 1978 zur Griindung des fran-
kophonen Kantons Jura in Abspaltung vom mehrheitlich deutschsprachi-
gen Kanton Bern fiihrte, bewegt weiterhin die Gemiiter. Wihrend des Be-
richtszeitraums fanden in verschiedenen bernjurassischen Gemeinden
Volksabstimmungen iiber einen Kantonswechsel dieser Gemeinden zum
Kanton Jura statt. Der rechtliche bzw. verfassungsmiafBige Rahmen dieser
Verfahren war Thema des Landesbericht 2013.*” Am 17.6.2017 stimmte die
Gemeinde Moutier dem Kantonswechsel mit 51,7% Ja-Stimmen und nur
137 Stimmen Differenz knapp zu. Im Unterschied dazu lehnten die Ge-
meinden Belprahon und Sorvilier den Kantonswechsel ab (17.9.2017).
Auch in Belprahon fiel der Entscheid duBerst knapp aus: Mit 51,5% und
nur sieben Stimmen mehr sprachen sich die Stimmbiirgerinnen und -biirger
fiir den Verbleib im Kanton Bern aus. In Sorvilier, welches bei einem

86 Kommentar zur Verordnung iiber das Plangenehmigungsverfahren im Asylbereich
(VPGA), www.sem.admin.ch/dam/data/sem/aktuell/gesetzgebung/aend asylg
neustruktur/erl-vpga-asylv2-vvwal-d.pdf, S. 14.

87  Siehe Tschentscher/Minder, Landesbericht 2013 (Fn. 3), S. 212 f.
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Wechsel zu einer Enklave geworden wire, war die Zustimmung fiir einen
Verbleib indes deutlich hoher (66,1%).

Die Bedeutung dieser Abstimmungen ldsst sich vorderhand an der weit
iiberdurchschnittlichen Wahlbeteiligung ausmachen (Belprahon: 98%,
Moutier: 88%). Die Abstimmungen waren sehr emotionsgeladen: Wihrend
die Verkiindung der Ergebnisse in Moutier und Sorvilier Volksfeste — auf
unterschiedlicher Seite — ausldsten, kam es in Belprahon zu Beschimpfun-
gen bis fast hin zu Handgreiflichkeiten.*® Vor kurzem wurde auBerdem be-
kannt, dass in Moutier rund um Gemeindewahlen — die jeweils separatisti-
sche Mehrheiten ergaben — sowie um jurapolitische Abstimmungen seit
Jahren signifikante und irregulére Bevolkerungsbewegungen (sog. Abstim-
mungstourismus) zu verzeichnen sind.*

1V. Auslindermotion

Uber die Jugendmotion als direktdemokratisches Instrument auf Gemein-
deebene wurde an dieser Stelle bereits berichtet.”® Im Berichtszeitraum
fiihrten dariiber hinaus einige Gemeinden eine sogenannte Ausldndermo-
tion ein. Damit soll darauf reagiert werden, dass etwa ein Viertel der stén-
digen Schweizer Wohnbevolkerung aufgrund ihrer Staatsangehdrigkeit von
der politischen Mitbestimmung ausgeschlossen ist. Beziiglich der Ausge-
staltung bestehen bedeutende Unterschiede zwischen den Gemeinden.
Wihrend etwa in der Stadt Bern sowie in Burgdorf einer gewissen Zahl
Ausldnderinnen und Auslédndern (Bern: 200, Burgdorf: 30) ermoglicht wer-
den soll, einen Vorschlag in den Gemeinderat einzubringen, wurde in der
Stadt Luzern die dort bereits bestehende Volksmotion fiir Ausldnderinnen
und Auslénder gedffnet und somit zur Bevolkerungsmotion. Die Einfiih-
rung dieses Instruments sorgte insbesondere in der Stadt Bern fiir heftige
Debatten, wurde aber schlielich vom Stimmvolk gutgeheiflen (14.6.2015,
59,9% Ja-Stimmen). Wéhrend einerseits angefiihrt wird, die Ausldndermo-
tion diskriminiere Schweizerinnen und Schweizer, denen ein solches Recht
nicht zusteht, wird andererseits hinterfragt, ob das Instrument mit dem Sys-
tem der politischen Rechte vereinbar sei, da es eine Abweichung von der

88  www.srf.ch/news/schweiz/sorvilier-und-belprahon-bleiben-beim-kanton-bern.

89  SonntagsZeitung vom 18.3.2018: , Bananenrepublik Moutier*; SonntagsZeitung
vom 15.3.2018: ,,In Minijupe auf Stimmenfang*; Tagesanzeiger vom 1.4.2018:
»Sommaruga macht Moutier zur Bundessache*.

90  Tschentscher/Minder, Landesbericht 2014 (Fn. 2), S. 223 f.
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grundsitzlichen politischen Gleichheit darstelle.”’ Die Wirkmacht des Mo-
tionsrechts ist indes sehr gering, da es den Gemeinderat lediglich verpflich-
ten kann, sich mit einem Thema zu befassen. Trotzdem wird die Einfiihrung
der Ausldndermotion als eine symbolisch wertvolle Geste der Offenheit ge-
sehen. Die praktische Bedeutung der Motion bleibt gering, bislang wurde
kaum von diesem Instrument Gebrauch gemacht.g2

Abgekiirzte Links:

...Jas/ = www.admin.ch/ch/d/as/index.html
.../classified-compilation/... = www.admin.ch/opc/de/
classified-compilation/...

.../ft/ = www.admin.ch/ch/d/ff/index.html

.../geschaeft? = www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/
geschaeft?...

.../ref/ = www.bk.admin.ch/aktuell/abstimmung/ref/
.../tf/ = www.admin.ch/ch/d/pore/rf/ref 2 2 3 1.html
.../st/ = www.admin.ch/ch/d/sr/sr.html

.../va/ = www.admin.ch/ch/d/pore/va/vab_2 2 4 1.html
.../vi/ = www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis_2 2 5 1.html

91  Zu den Problematiken der Ausldndermotion C. Bisaz, Jugend- und Ausldndermo-
tionen, in: AJP 2016, S. 1356.
92  Zahlen zu einzelnen Gemeinden bei Bisaz, Motionen (Fn. 91), S. 1356.
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Klaus Poier”

A. FEinleitung

Instrumente der direkten Demokratie wurden schon zu Beginn der Republik
in der Osterreichischen Verfassung verankert. Allerdings kann man sowohl
die rechtliche Ausgestaltung der direkten Demokratie in Osterreich als auch
ihre Anwendung in der Praxis durchaus als eine ,,typisch Osterreichische
Spielart™ beschreiben. So zeigen sich — wie unten noch niher ausgefiihrt
wird — auch bei den Instrumenten der direkten Demokratie in Osterreich
eine Dominanz der (regierenden) politischen Parteien und ein unterentwi-
ckeltes zivilgesellschaftliches Biirgerengagement. Eine Reform bzw. ein
Ausbau der direkten Demokratie in Osterreich wird seit Lingerem disku-
tiert, verstarkt auch wieder in jlingster Zeit. Ob es tatséchlich zu einer sig-
nifikanten Verédnderung in absehbarer Zukunft kommen wird, ist allerdings
fraglich.

Da der vorliegende Beitrag den Auftakt fiir eine regelméBige Berichter-
stattung iiber direkte Demokratie in Osterreich in diesem Jahrbuch bildet,
soll zuerst als Hintergrund der Rahmen abgesteckt werden.' Dafiir wird ein-
gangs die Rechtslage in Osterreich sowie die bisherige Praxis auf Bundes-,
Landes- und Gemeindeebene {iiberblicksméBig dargestellt. In weiterer
Folge wird auf die wichtigsten Ereignisse im Bereich der direkten Demo-
kratie in Osterreich im Jahr 2017 eingegangen, wobei schlieBlich auch die
im Regierungsprogramm angekiindigten Vorhaben der Ende 2017 neu ins
Amt gekommenen dsterreichischen Bundesregierung im Bereich der direk-
ten Demokratie dargelegt werden.

* Fiir die Unterstiitzung bei Redaktion sowie Literatur- und Datenrecherche dankt
der Verfasser Julia Bauer, Mag.” Lena Franke, Katharina Gruber und Mag.” Sandra
Saywald-Wedl.

1 In der ersten Ausgabe des Jahrbuches wurde bereits einmal umfassend tiber direkte
Demokratie in Osterreich berichtet, vgl. H. Eberhard/K. Lachmayer, Ignoranz oder
Irrelevanz? — Direkte Demokratie auf Osterreichisch, in: L.P. Feld/P.M. Huber/O.
Jung/C. Welzel/F. Wittreck (Hrsg.), Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2009, Baden-
Baden 2010, S. 241.
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B. Die Rechtslage im Uberblick
1. Bundesebene

Nach sehr weitgehenden Vorschldgen in der vorangegangenen Diskussion
wurden in einem Verfassungskompromiss 1920 in Osterreich im Bundes-
Verfassungsgesetz (B-VG) zwar Instrumente der direkten Demokratie ver-
ankert, das tatsdchliche Ausmal der direkten Mitwirkung des Volkes an der
staatlichen Willensbildung wurde dabei jedoch sehr stark vom Parlament —
und damit den politischen Parteien — abhingig gemacht.2 Volksabstimmun-
gen haben — zugespitzt zusammengefasst — nur stattzufinden, wenn die
Volksvertreter im Parlament dies beschlieBen bzw. verlangen; Volksbegeh-
ren — Gesetzesinitiativen des Volkes — stellen wiederum nur Vorschldge
dar, denen sich die Mehrheit des Parlaments nicht anschlieBen muss (und
dies in der Praxis in der Regel auch nicht tut3) und deren Durchsetzung ge-
gen die Parlamentsmehrheit nicht erzwungen werden kann:*

e  GemiB Art. 44 Abs. 3 B-VG ist jede Gesamtidnderung der Bundesver-
fassung — darunter versteht man eine Anderung der Baugesetze (d.h.
Grundprinzipien) der Bundesverfassung — einer obligatorischen
Volksabstimmung zu unterziehen. Diese hat, da obligatorisch, freilich
stattzufinden, auch wenn dies die Volksvertreter nicht wiinschen, al-
lerdings hat jede (Gesamt-)Anderung der Bundesverfassung ohnedies

2 Dieses Kapitel folgt weitgehend K. Poier, Neue Belebung der sachunmittelbaren
Demokratie in Osterreich? Aktuelle Trends und Entwicklungen, in:
P. Neumann/D. Renger (Hrsg.), Sachunmittelbare Demokratie im interdisziplina-
ren und internationalen Kontext 2009/2010. Deutschland, Liechtenstein, Oster-
reich, Schweiz und Europa, Studien zur Sachunmittelbaren Demokratie, Bd. 9, Ba-
den-Baden 2012, S. 116 (117 ff.); vgl. auch K. Poier, Direkte Demokratie — Riick-
blick und Ausblick, in: M. Holoubek/A. Martin/ S. Schwarzer (Hrsg.), Die Zukunft
der Verfassung — Verfassung der Zukunft? Festschrift fiir Karl Korinek zum 70.
Geburtstag, Wien 2010, S. 67, insb. 69 ff. m.w.N.

3 Vgl etwa F. Merli, in: K. Korinek/M. Holoubek (Hrsg.), Bundesverfassungsrecht,
Bd. 1/2, Loseblattausgabe, 1. Lieferung, Wien 1999, Art. 41 Abs. 2 B-VG Rz. 14;
Eberhard/Lachmayer, Ignoranz (Fn. 1), S. 253 ff.

4 Zu den Vorgaben der dsterreichischen Bundesverfassung fiir direkte Demokratie
in Osterreich vgl. etwa S. Storr, Die MaBgabe der dsterreichischen Bundesverfas-
sung fiir sachunmittelbare Demokratie in Bund und Landern, in: P. Neumann/D.
Renger (Hrsg.), Sachunmittelbare Demokratie im interdisziplindren und internati-
onalen Kontext 2009/2010. Deutschland, Osterreich, Schweiz, Studien zur
Sachunmittelbaren Demokratie, Bd. 7, Baden-Baden 2010, S. 96.
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zuvor vom Parlament mit (qualifizierter) Mehrheit” beschlossen zu
werden.

e  Anderungen der Bundesverfassung, die keine Gesamtinderung, son-
dern nur eine ,,Teildnderung* darstellen, werden gemal3 Art. 44 Abs. 3
B-VG einer fakultativen Volksabstimmung unterzogen, wenn dies von
einem Drittel der Mitglieder des Nationalrats oder des Bundesrats ver-
langt wird.®

e  Jeder Gesetzesbeschluss des Nationalrats ist geméf Art. 43 B-VG ei-
ner Volksabstimmung zu unterziehen, wenn dies die Mehrheit des Na-
tionalrats beschlie3t bzw. verlangt.

e Bei der erst 1988 geschaffenen’ Moglichkeit der Volksbefragung auf
Bundesebene wurde ein dhnlicher Weg beschritten; eine solche hat ge-
mil Art. 49b Abs. 1 B-VG stattzufinden, wenn dies der Nationalrat
nach einem Antrag seiner Mitglieder oder der Bundesregierung be-
schlieBt.

e  GemiB Art. 41 Abs. 2 B-VG ist schlieBlich jeder von 100.000 Stimm-
berechtigten8 gestellte Antrag (Volksbegehren) dem Nationalrat zur
Behandlung vorzulegen.

Diese Ausformung der direkten Demokratie in Osterreich fiihrte schon friih
dazu, dass sie als (bloB dekorativer) Verfassungsschmuck beurteilt wurde.’
Auch der Verfassungsgerichtshof (VfGH) interpretierte diese Regelungen
in einer historischen und systematischen Weise derart und versteinerte diese
Interpretation auch dadurch, dass er die untergeordnete Rolle der direkten
Demokratie und den Primat des reprisentativ-parlamentarischen Systems

5 Gemil Art. 44 Abs. 1 B-VG erfordert der Beschluss von Verfassungsgesetzen —
unabhingig ob Teil- oder Gesamténderung — jedenfalls die Anwesenheit von min-
destens der Hilfte der Mitglieder des Nationalrats und eine Mehrheit von zwei
Dritteln der abgegebenen Stimmen.

6  Auch wenn diese Regelung auf den ersten Blick wie ein oppositionelles Minder-
heitenrecht aussieht, ist sie dies letztlich in der Praxis nicht, da Verfassungsinde-
rungen einer Zwei-Drittel-Mehrheit bediirfen und im Regelfall daher zumindest
ein Teil der Abgeordneten, die bereits fiir die Verfassungsédnderung gestimmt ha-
ben, dann auch der Volksabstimmung zustimmen miisste.

7  BGBI. 1988/685.

8  Alternativ ist es auch ausreichend, wenn der Antrag von je einem Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Lander unterstiitzt ist; dies ist aber in der Praxis bedeu-
tungslos. Vgl. dazu auch P. Bufjdger, in: P. Kneihs/G. Lienbacher (Hrsg.), Rill-
Schiffer-Kommentar Bundesverfassungsrecht, Bd. II, Loseblattausgabe, 6. Liefe-
rung, Wien 2010, Art. 41 Rn. 56.

9 Vgl. etwa schon K. Strele, Rechtsstaat und Demokratie im neuen Osterreich. Eine
staatsrechtliche Studie iiber Entwicklungsprinzipien der dsterreichischen Bundes-
verfassung, Innsbruck 1931, S. 46.
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zum wesentlichen Bestandteil des ,repriasentativ-demokratischen Bauge-
setzes* der Bundesverfassung erklirte.'” Eine Ausdehnung der direkten De-
mokratie kann demnach nur durch eine Gesamténderung der Bundesverfas-
sung und damit — Ironie dieser Konstruktion — mittels einer obligatorischen
Volksabstimmung erfolgen.1 !

II. Linder- und Gemeindeebene

Die Bundeslinder folgten zuerst diesem Muster.'” In den 1970er und
1980er Jahren kam es allerdings zu einer starken Ausweitung der direkten
Demokratie fiir die Landes- und Gemeindeebene. Fast flichendeckend
wurde weit iiber das auf Bundesebene vorgesehene Niveau die direkte De-
mokratie ausgebaut.13 Diese Entwicklung hangt wohl einerseits mit der sich

10 Die Leitentscheidungen sind die Aufhebung der Direktwahl der Biirgermeister
(V1Slg. 13.500/1993; die Direktwahl der Biirgermeister wurde in weiterer Folge
allerdings durch eine Anderung der Bundesverfassung ermdglicht — Art. 117
Abs. 6 B-VG, BGBI. 1996/659) und vor allem die Aufhebung der sogenannten
»Volksgesetzgebung in Vorarlberg (VfSlg. 16.241/2001).

11 Kiritisch zu dieser Judikatur etwa P. Bufjdger, Plebiszitire Demokratie im
Mehrebenensystem? Zur Theorie direkter Demokratie in foderalen und konfode-
ralen Systemen, in: K. Weber/N. Wimmer (Hrsg.), Vom Verfassungsstaat am
Scheideweg — Festschrift fiir Peter Pernthaler, Wien 2005, S. 85; Eberhard/Lach-
mayer, Ignoranz (Fn. 1), 248 ff.; A. Gamper, Direkte Demokratie und bundesstaat-
liches Homogenititsprinzip, OJZ 2003, S. 441; J. Marko, Direkte Demokratie zwi-
schen Parlamentarismus und Verfassungsautonomie. Anmerkungen zu den Er-
kenntnissen des Verfassungsgerichtshofs zur Biirgermeisterdirektwahl und zur
Vorarlberger Referendumsinitiative, in: H. Kopetz/J. Marko/K. Poier (Hrsg.), So-
ziokultureller Wandel im Verfassungsstaat. Phinomene politischer Transforma-
tion, Wien/Ko6ln/Graz 2004, S. 335; P. Pernthaler, Demokratische Identitdt oder
bundesstaatliche Homogenitit der Demokratiesysteme in Bund und Léndern, JBL.
2000, S. 808; Storr, MaBigabe (Fn. 4), S. 108 ff; U. Willi, Die Bundesverfassungs-
konformitét der Vorarlberger ,,Volksgesetzgebung*, Wien 2005.

12 Vgl. zum Folgenden bereits K. Poier, BiirgerInnenpartizipation durch direkte De-
mokratie, in: K. Pabel (Hrsg.), 50 Jahre JKU. Eine Vortragsreihe der Rechtswis-
senschaftlichen Fakultdt, Wien 2018, S. 165 (169 f.).

13 Zur aktuellen Rechtslage der direkten Demokratie auf Lander- und Gemeinde-
ebene in Osterreich vgl. etwa A. Gamper, Direkte Demokratie in der Gemeinde,
RFG 2011, S. 66; K. Giese, Direktdemokratische Willensbildung in der Gemeind-
eselbstverwaltung — Stand, Rechtsfragen, Perspektiven, in: A. Kahl (Hrsg.), Offen
in eine gemeinsame Zukunft, Wien 2012, S. 109; K. Giese, Rechtliche Grundlagen
und Grenzen direkter Demokratie und Partizipation in den Osterreichischen Ge-
meinden, in: KWG (Hrsg.), Direkte Demokratie und Partizipation in den Osterrei-
chischen Gemeinden, Wien 2015, S. 5; M. Mayrhofer, Landtagswahlen und Di-
rekte Demokratie, in: E. Piirgy (Hrsg.), Das Recht der Lander, Bd. 1, Wien 2012,
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seit den 1960er Jahren ausbreitenden Partizipations- und Demokratisie-
rungswelle, andererseits aber vor allem auch mit der entdeckten ,,relativen
Verfassungsautonomie® der Lander™ zusammen, die im Bereich der direk-
ten Demokratie geradezu selbstbewusst ausgelebt wurde. Fiir die Gemein-
deebene wurde zur Absicherung der Instrumente der direkten Demokratie
1984 ausdriicklich in Art. 117 B-VG die Moglichkeit der unmittelbaren
Teilnahme und Mitwirkung der Gemeindebiirgerinnen und -biirger im ei-
genen Wirkungsbereich verankert. Der Verfassungsgerichtshof engte spater
allerdings — wie schon angesprochen — den Freiraum der Lénder ein und
hielt im Zusammenhang mit der von ihm fiir verfassungswidrig eingestuf-
ten sogenannten ,,Volksgesetzgebung™ fest, dass die Entscheidung des Bun-
desverfassungsgesetzgebers 1920 zugunsten des repriasentativ-demokrati-
schen Systems auch fiir die Landerebene gilt. Ein Abgehen davon sei eine
Gesamtinderung der Bundesverfassung und bediirfe einer Volksabstim-
mung."’

Niichterner als auf die Rechtslage fillt, wie unten noch nédher ausgefiihrt,
der Blick auf die Praxis aus. Trotz der gut ausgebauten Palette an Instru-
menten der direkten Demokratie spielt diese in der staatlichen Willensbil-
dung auch in den Léndern und Gemeinden nédmlich eine nur sehr einge-
schrinkte Rolle. Eine nach wie vor unterentwickelte Kultur des zivilgesell-
schaftlichen Engagements in Osterreich'® und die schon beschriebene vor-
herrschende Stellung der politischen Parteien diirften hauptverantwortlich
dafiir sein. Dass sich die Durchsetzung politischer Vorhaben, insbesondere
von GroBprojekten, durch die Inanspruchnahme von Instrumenten direkter
Demokratie immer wieder als schwierig erweisen kann,'” fiihrte zum Teil

S. 153; P. Oberndorfer/K. Pabel, 8. Teil, Einrichtungen der direkten Demokratie
in den Gemeinden, in: K. Pabel (Hrsg.), Das Osterreichische Gemeinderecht,
1. Aufl., Wien 2015.

14 Siehe dazu F. Koja, Das Verfassungsrecht der Osterreichischen Bundesladnder,
2. Aufl., Wien/New York 1988, S. 23 ff.

15 VfSlg. 16.241/2001. — Kritisch schon im Vorfeld der Entscheidung 7. Ohlinger,
Bundesverfassungsrechtliche Grenzen der Volksgesetzgebung, Montfort 2000,
S. 402.

16  Vgl. etwa Poier, Demokratie (Fn. 2), S. 79.

17  Auf die Partizipation in Verwaltungsverfahren (insbesondere in Form von Partei-
stellung z.B. von Umweltorganisationen) — siehe etwa § 19 Umweltvertréglich-
keitspriifungsgesetz 2000 — wird in diesem Beitrag nicht ndher eingegangen. Vgl.
etwa B. Leitl-Staudinger, BiirgerInnenpartizipation im Verwaltungsverfahren, in:
Pabel (Hrsg.), 50 Jahre (Fn. 12), S. 157.
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in den Osterreichischen Bundesldndern in den letzten Jahren auch zu einem
partiellen Riickbau an Instrumenten der direkten Demokratie.'®

1Il.  Reformdiskussionen

Seit einigen Jahren wird in Osterreich wieder verstirkt {iber einen Ausbau
der Instrumente der direkten Demokratie insbesondere auf Bundesebene
diskutiert. Nachdem die damalige SPO-OVP-Bundesregierung das soge-
nannte ,,Demokratiepaket 2013«" vorgelegt hatte, wurde in weiterer Folge
in einer Parlamentarischen Enquete-Kommission 2014/ 15%° im Parlament,
neben einer Reihe anderer Themen, insbesondere iiber die Idee einer Ver-
kniipfung von besonders stark unterstiitzten Volksbegehren mit einer nach-
folgenden Volksabstimmung oder Volksbefragung®' diskutiert. Bislang ist
es allerdings zu keiner Umsetzung gekommen. In den und rund um die Re-
gierungsverhandlungen zu Jahresende 2017 war direkte Demokratie ebenso
ein heill umstrittenes Thema, worauf unten noch niher eingegangen wird.

18 Insbesondere in Oberdsterreich 2002 und in der Steiermark 2005. Vgl. ndher
K. Poier, Sachunmittelbare Demokratie in Osterreichs Landern und Gemeinden:
Rechtslage und empirische Erfahrungen im Uberblick, in: P. Neumann/D. Renger
(Hrsg.), Demokratie (Fn. 4), S. 31 (34).

19  Gesamtidndernder Abdnderungsantrag zum IA 2177/A vom 28. Juni 2013. Vgl.
dazu etwa C. Konrath, Das Demokratiepaket 2013, in: G. Baumgartner (Hrsg.),
Jahrbuch Offentliches Recht 2014, Wien 2014, S. 345; vgl. auch mehrere Beitrige
in T. Ohlinger/K. Poier (Hrsg.), Direkte Demokratie und Parlamentarismus,
Wien/K6ln/Graz 2015.

20 Vgl. K. Poier, Verzahnung von direkter Demokratie und Parlamentarismus. Zur
Einsetzung der ,,Enquete-Kommission betreffend Stirkung der Demokratie in Os-
terreich®, in: A. Khol/G. Ofner/S. Karner/D. Halper (Hrsg.), Osterreichisches Jahr-
buch fiir Politik 2014, Wien 2015, S. 49.

21  Zur kontroversen Diskussion zu diesem Vorschlag vgl. etwa C. Bezemek, In der
Mittlerrolle — Vom Diskurs zwischen Représentanten und Reprisentierten, in:
Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19), S. 339; H. Eberhard, Auf dem Weg
zu mehr direkter Demokratie?, in: Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19), S.
325; C. Jabloner, Schrankenloses Plebiszit?, in: Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokra-
tie (Fn. 19), S. 303; A. Khol, Zweifel am Allheilmittel Direkte Demokratie, in:
Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19), S. 161; F. Merli, Themenbeschrin-
kungen der direkten Demokratie, in: Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19),
S. 311; T. Ohlinger, Grenzen der direkten Demokratie aus dsterreichischer Sicht,
in: A. Balthasar/P. BuB3jéger/K. Poier (Hrsg.), Herausforderung Demokratie, Wien
2014,S.49; T. Ohlinger, Maoglichkeiten und Grenzen der direkten Demokratie, in:
Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19), S. 289.
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C. Die bisherige Praxis im Uberblick

In diesem Kapitel soll ein Uberblick iiber die Praxis der direkten Demokra-
tie in Osterreich in der Zweiten Republik seit 1945 auf Bundes-, Landes-
und Gemeindeebene geboten werden.” Fiir dic Bundesebene gibt es einen
gesicherten Informationsstand. Auch fiir die Landesebene gibt es — nicht
zuletzt, da die Anwendungsfille iiberschaubar sind — einen relativ guten In-
formationsstand, wiewohl hier unterschiedliche Zihlvarianten anzutreffen
sind.” Fiir die Gemeindeebene fehlt es hingegen, wie noch niher erldutert
wird, bislang an einer umfassenden Aufarbeitung.

I. Bundesebene

Auf Bundesebene gab es bisher in Osterreich zwei Volksabstimmungen:
1978 eine fakultative Volksabstimmung zum Atomkraftwerk Zwentendorf
(knappe Ablehnung) und 1994 eine obligatorische Volksabstimmung zum
EU-Beitritt (deutliche Zustimmung).24

Die einzige Volksbefragung auf Bundesebene fand bislang 2013 zum
Themenbereich Wehrpflicht/Berufsheer/Zivildienst statt und endete mit ei-
ner deutlichen Mehrheit fiir die Beibehaltung der allgemeinen Wehrpflicht
und des Zivildienstes.”

Das zahlenmaBig am héufigsten eingesetzte Instrument der direkten De-
mokratie auf Bundesebene ist das Volksbegehren, das beginnend mit 1964
(Rundfunkbegehren) bislang 39 Mal zur Anwendung kam. Am erfolg-
reichsten war das Konferenzzentrum/Uno-City-Volksbegehren (1982) mit
1.361.562 Unterstiitzungen; am wenigsten erfolgreich waren die 2013 ge-
scheiterten Volksbegehren ,,Demokratie jetzt!* (69.740 Unterstiitzungen)

22 Dieses Kapitel ist eine adaptierte und aktualisierte Fassung des analogen Kapitels
in Poier, BiirgerInnenpartizipation (Fn. 12), S. 171 ff.

23 Dies liegt insbesondere auch an der rechtlichen Ausgestaltung der Instrumente. So
fanden etwa zum Teil Volksbefragungen, die rechtlich als Instrumente auf Lan-
desebene ausgestaltet sind und von der Landesregierung angeordnet werden, im
Gebiet einer einzigen Gemeinde statt. Bei solchen Anwendungsféllen kann es da-
her schwierig sein, sie — aufgrund der rechtlichen Ausgestaltung — der Landes-
ebene oder — aufgrund der politischen Wirkung — der Gemeindeebene zuzuzihlen.

24 Siehe http://www.bmi.gv.at/410/Ergebnisse_bisheriger Volksabstimmungen.aspx
(Zugriff 2.8.2018).

25  Siche http://www.bmi.gv.at/416/Volksbefragung 2013.aspx (Zugriff 2.8.2018).
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und ,,Volksbegehren gegen Kirchenprivilegien® (56.673 Unterstiitzun-
26
gen).

1. Landesebene

Anders als auf Bundesebene wurde auf Landesebene das Instrument der
Volksbefragung in der Praxis am héufigsten angewendet. Wihrend es seit
1945 nur vier Volksabstimmungen in den Gsterreichischen Bundesldndern
gab, wurden immerhin 18 Volksbefragungen durchgefiihrt. Das Instrument
des Volksbegehrens, das auf Bundesebene das mit Abstand quantitativ
wichtigste ist, wurde auf Lénderebene bislang erst zehn Mal in Anspruch
genommen.”’

Abbildung 1: Direkte Demokratie auf Landesebene (und Bundesebene) in Osterreich
seit 1945

B|K|NO|[OO| S |St| T |V |W]| Ges. | (Bund)
Vplksab- | 1 2 4 ?)
stimmung
Volksbe- | | 5 1 1l s| 1| 3| 2| -| 18 (1)
fragung
Volksbe-
gehren 3 Ls 1 10 (39

Legende: B (Burgenland), K (Kérnten), NO (Niederosterreich), OO (Oberdsterreich),
S (Salzburg), St (Steiermark), T (Tirol), V (Vorarlberg), W (Wien)

Quelle: Eigene Zusammenstellung durch den Autor, Forschungsstand Dezember 2017.

26 Siehe http:/www.bmi.gv.at/411/Alle Volksbegehren der zweiten Republik.aspx
(Zugriff 2.8.2018).

27  Die Praxis der Instrumente der direkten Demokratie auf Landerebene ist zum Teil
auf den Homepages der Amter der Landesregierungen dokumentiert, allerdings
sind diese Darstellungen nicht vollstindig. Die hier préisentierte Aufzédhlung erhebt
daher auch nicht den Anspruch auf Vollstiandigkeit, sondern gibt den Forschungs-
stand entsprechend den bisherigen Recherchen des Verfassers wieder. Unvollstan-
dig sind die Zahlen insbesondere in jenen Fillen, in denen — wie schon erldutert —
Instrumente der direkten Demokratie der Landerebene nur in einem bestimmten
Gebiet eines Bundeslandes, insbesondere nur in einer einzigen Gemeinde, ausge-
iibt wurden.
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III. Gemeindeebene

Hinsichtlich der Praxis der Instrumente der direkten Demokratie auf Ge-
meindeebene in Osterreich ist vorauszuschicken, dass die Datenlage bislang
sehr diinn war und es diesbeziiglich an verldsslichen Informationen weitge-
hend fehlte.”® Aus diesen Griinden startete der Verfasser vor einigen Jahren
das Projekt eines Aufbaus einer entsprechenden Datenbank. Alle ca. 2.100
(zu Beginn des Projekts: 2.354) Osterreichischen Gemeinden wurden in
mehreren Wellen kontaktiert.”’ Immerhin gab es bislang Riickmeldungen
von ca. 1.800 Gemeinden. In ca. 700 Osterreichischen Gemeinden wurden
in Summe ca. 1.900 Anwendungsfille — unterschiedlichster Art — der direk-
ten Demokratie ,,entdeckt”. Das ist in Hinblick auf die bislang vorhandenen
Forschungsdaten ein erfreulicher Fortschritt. Mit durchschnittlich nicht ein-
mal einem Anwendungsfall pro Gemeinde in der gesamten Zweiten Repub-
lik zeigt dies aber eine bislang rudimentére Praxis der direkten Demokratie
auf Gemeindeebene. Die bisherigen Forschungsergebnisse sollen in weite-
rer Folge kurz préasentiert werden.

Wie aus Abb. 2 ersichtlich ist, ist auch auf Gemeindeebene die Volksbe-
fragung das am hiufigsten in Anspruch genommene Instrument der direk-
ten Demokratie, wiahrend die Volksabstimmung und das Volksbegehren
wesentlich seltener anzutreffen sind. Auffallend ist, dass neben der formel-
len Volksbefragung fast in gleich hoher Zahl informelle Befragungen vor-
liegen. Grundsitzlich zeigen die vorhandenen Zahlen einen deutlichen An-
stieg der Anwendungsfille in den letzten Jahren. Allerdings ist nicht auszu-
schlieBen, dass zumindest ein Teil dieses Anstiegs allein auf die bessere

28 Zu Daten vgl. etwa M. Dolezal/K. Poier, Rechtliche Hiirden, soziookonomischer
Kontext oder Struktur des Parteienwettbewerbs? Die Anwendung direktdemokra-
tischer Verfahren in Osterreichs Gemeinden. Paper fiir den "Tag der Politikwis-
senschaft" 29. & 30. November 2012; G. Pallaver/M. Brunazzo, Direkte Demo-
kratie in Tirol, Siidtirol und im Trentino, in: P. BuBjager/A. Gamper (Hrsg.), De-
mokratische Innovation und Partizipation in der Europaregion, Wien 2015, S. 81;
W. Pleschberger/C. Mertens, Zur Parteipolitisierung der direkten kommunalen
Demokratie, Mitteilungen des Instituts fiir Deutsches und Internationales Parteien-
recht und Parteienforschung 2012, S. 24; W. Pleschberger/C. Mertens, Direkte De-
mokratie als Restriktion und Treiber der Stadtmodernisierung: Das Beispiel der
Grofistadt Wien (1973-2010), in: U. Altrock/S. Huning/T. Kuder/H. Nuissl
(Hrsg.), Die Anpassungsfahigkeit von Stédten, Berlin 2014, S. 383; W. Pleschber-
ger, Kommunale direkte Demokratie in Osterreich — Strukturelle und prozedurale
Probleme und Reformvorschlige, in: Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19);
S. 359; Poier, Demokratie (Fn. 18), S. 50 f.

29 Die hier dargelegten Zwischenergebnisse beziehen sich auf den Forschungsstand
Ende Dezember 2017.
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Datenlage in der jiingeren Zeit — insbesondere aufgrund von Internetpubli-
kationen — zuriickzufiihren ist.

Abbildung 2: Direkte Demokratie auf Gemeindeebene in Osterreich seit 1945
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Quelle: Eigene Zusammenstellung durch den Autor, Forschungsstand Dezember 2017.

Im Bundeslidndervergleich (siche Abb. 3) weist in absoluten Zahlen die
Steiermark die hochsten Anwendungsfille auf, was insbesondere auch an
den ca. 150 Anwendungsfillen im Zusammenhang mit einer vor kurzem
durchgefiihrten tiefgreifenden Gemeindestrukturreform™ liegt. Beriicksich-
tigt man die Anzahl der Gemeinden, so weist die Steiermark ebenso — al-
lerdings nach einer nunmehr deutlich verringerten Gemeindezahl — mit 1,70
Verfahren pro Gemeinde den hochsten Wert auf, gefolgt von Burgenland
(1,01) und Vorarlberg (0,99). Die wenigsten Fille sind in Tirol (0,35),
Oberosterreich (0,54) und Kéarnten (0,64) zu finden.

30 Die zu Beginn der Legislaturperiode im Jahr 2010 bestehenden 542 Gemeinden in
der Steiermark wurden mit 1. Jdnner 2015 zu nunmehr 287 Gemeinden zusam-
mengelegt. Vgl. dazu umfassend W. Wiattnig/M. Kindermann/H.-J. Hérmann,
Steiermérkische Gemeindestrukturreform 2015, Wien 2016.
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Abbildung 3: Direkte Demokratie auf Gemeindeebene im Bundesldndervergleich
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Quelle: Eigene Zusammenstellung durch den Autor, Forschungsstand Dezember 2017.

Das Nebeneinander von formellen Volksbefragungen und informellen Be-
fragungen gibt es (siche Abb. 4) in allen Bundesldndern.

Abbildung 4: Volksbefragungen und informelle Befragungen auf kommunaler Ebene
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Quelle: Eigene Zusammenstellung durch den Autor, Forschungsstand Dezember 2017.
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Allerdings iiberwiegen im Burgenland, in Kérnten und in Tirol die formel-
len Volksbefragungen deutlich, wihrend es in Oberosterreich und Salzburg
eine deutliche Préiferenz fiir informelle Befragungen zu geben scheint.

Direkte Demokratie wird nicht nur in absoluten Zahlen im Vergleich zur
Bundes- und Landesebene auf Gemeindeebene am hiufigsten in Anspruch
genommen, sondern die Gemeinden sind im Bereich der Partizipation auch
,Experimentierlaboratorien®. Immer wieder werden neue Formen der Be-
teiligung versucht und gelebt, zuletzt etwa verstdrkt auch das Modell der
,,Biirgerréite““. Die Gemeinden sind damit auch Vorreiter und Modellge-
ber. Auffallend ist zweifelsohne die hiufige Inanspruchnahme der infor-
mellen Befragung, die quasi im rechtsfreien Raum bzw. im Bereich der
nichthoheitlichen Verwaltung der Gemeinden stattfindet. Offenbar gibt es
eine relevante Unzufriedenheit der Gemeindefiihrungen mit der aktuellen
Rechtslage, insbesondere etwa, was den Modus und die Dauer der Befra-
gungen sowie was den Kreis der Teilnahmeberechtigten betrifft. Die daraus
resultierende ,,Flucht* aus der formellen direkten Demokratie ist aber auf
Sicht nicht zuletzt in Hinblick auf den fehlenden Rechtsschutz unbefriedi-
gend.” Es sollte daher zu einer Anpassung der Rechtslage kommen. Ein
groBerer Freiraum konnte den Gemeinden insofern verschafft werden, als
man ihnen das Recht einrdumen kdnnte, konkret festzulegen, welche Instru-
mente unter welchen Bedingungen in der jeweiligen Gemeinde zur Anwen-
dung kommen sollen, wihrend andererseits ein einheitlicher Rechtsschutz-
standard zu gewihrleisten wire.

D. Zur Praxis der direkten Demokratie im Jahr 2017

In diesem Kapitel soll ein kurzer Uberblick iiber die im Jahr 2017 durchge-
fiihrten Verfahren direkter Demokratie in Osterreich geboten werden.

31 Vgl dazu etwa M. Hellrigl, Biirgerrite: neues Instrument der BiirgerInnenbeteili-
gung in der Landesverfassung, in: Parlamentsdirektion (Hrsg.), Tatigkeitsbericht
des Bundesrates, Wien 2013, S. 12; M. Hellrigl, Biirgerrite in Vorarlberg, in:
P. BuBijiager/A. Balthasar/N. Sonntag (Hrsg.), Direkte Demokratie im Diskurs,
Wien 2014, S. 163.

32 Vgl. dazu etwa F. Merli, Langsame Demokratie, in: C. Jabloner/ D. Kolonovits/G.
Kucsko-Stadlmayer/R. Laurer/H. Mayer/R. Thienel (Hrsg.), Gedenkschrift Robert
Walter, Wien 2013, S. 487 (491 ff.); Poier, Belebung (Fn. 2), S. 123 f.; S. Rosen-
berger/J. Stadlmair, Direkte Demokratie — Regierungstechnik oder Instrument der
BiirgerInnen?, in: Ohlinger/Poier (Hrsg.), Demokratie (Fn. 19), S. 227 (243 ft.).
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I. Bundesebene

Von 23. bis 30. Jdnner 2017 war der sogenannte Eintragungszeitraum des
Volksbegehrens ,,Gegen TTIP / CETA®, in dem dieses Volksbegehren von
den Biirgerinnen und Biirgern bei der jeweiligen Gemeinde unterstiitzt wer-
den konnte.”

Das Volksbegehren war von einem SPO-Landtagsabgeordneten aus Nie-
derdsterreich initiiert worden und hatte den Wortlaut: ,,Der Nationalrat
moge ein Bundesverfassungsgesetz beschliefen, das dsterreichischen Or-
ganen untersagt, die Handelsabkommen mit den USA (TTIP) und Kanada
(CETA) oder das plurilaterale Dienstleistungsabkommen (TiSA) zu unter-
zeichnen, zu genehmigen oder abzuschliefen.*

Eingebracht wurde das Volksbegehren mit 39.854 Unterstiitzungserkla-
rungen. Nach dem Eintragungszeitraum wurde es insgesamt von 562.379
Stimmberechtigten unterstiitzt, was einer Stimmbeteiligung von 8,87% ent-
spricht. Damit war das Volksbegehren das elfterfolgreichste aller bisheri-
gen 39 Volksbegehren in Osterreich.

Die parlamentarischen Beratungen iiber das Volksbegehren fanden zwi-
schen April und Oktober 2017 statt. Wie zu TTIP und CETA im Allgemei-
nen, gab es auch beziiglich des Volksbegehrens sehr kontroverse Positionen
seitens der politischen Parteien im Parlament. Auch wenn das Volksbegeh-
ren von einem SPO-Politiker initiiert worden war, vertrat die SPO-OVP-
Koalition eine grundsitzlich positive Haltung den Handelsabkommen ge-
geniiber. FPO und Griine forderten im Parlament, eine Volksbefragung iiber
die Handelsabkommen abzuhalten, dies fand jedoch keine Mehrheit.

Das vom Volksbegehren geforderte Bundesverfassungsgesetz zur Ver-
hinderung der Unterzeichnung der Handelsabkommen wurde jedenfalls
nicht beschlossen. Die Ratifikation des Handelsabkommens CETA wurde
hingegen im Juni 2018 im &sterreichischen Parlament — nach den National-
ratswahlen 2017 und der Bildung der OVP-FPO-Bundesregierung nunmehr
unter gednderten politischen Rahmenbedingungen — mit Stimmen von
OVP, FPO und NEOS genehmigt.

33 Siehe die offiziellen Informationen auf der Homepage des Innenministe
riums, abrufbar unter https://www.bmi.gv.at/411/Volksbegehren _der XX
Gesetzgebungsperiode/Gegen TTIP_CETA/ (Zugriff 20.7.2018).
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1. Landesebene

In Tirol fand am 15. Oktober 2017 die landesweite ,,Volksbefragung Olym-
pia 2026 statt.>

Die Volksbefragung fand auf Beschluss der Tiroler Landesregierung
statt, um — so die Argumentation — die Bevolkerung einzubinden und damit
deren ,,Riickhalt* fiir eine Olympia-Bewerbung sicherzustellen.® Die Fra-
gestellung bei der Volksbefragung lautete: ,,Soll das Land Tirol ein selbst-
bewusstes Angebot fiir nachhaltige, regional angepasste sowie wirtschaft-
lich und o6kologisch vertretbare Olympische und Paralympische Winter-
spiele Innsbruck-Tirol 2026 legen?*

Obwohl sich bis auf eine Oppositionspartei (Liste FRITZ) alle Parteien
im Landtag fiir eine Olympia-Bewerbung aussprachen,”® wurde diese sei-
tens der Bevolkerung in der Volksbefragung abgelehnt. Von den 536.817
Stimmberechtigten gaben 342.711 (63,84%) ihre Stimme ab. Von den giil-
tigen Stimmen, 341.204 (99,56%), entfielen 159.510 (46,75%) auf Ja,
181.694 (53,25%) auf Nein.

Auch wenn die Volksbefragung keine bindende Wirkung hat, wurde die-
ses Ergebnis von der Tiroler Politik akzeptiert. Die Pldne fiir Olympia 2026
wurden daher fallen gelassen.

Vor der Befragung hatte es noch einen 6ffentlichen Streit iiber die For-
mulierung der bei der Volksbefragung vorgelegten Frage gegeben. Die die
Olympia-Bewerbung ablehnende Oppositionspartei sowie die Initiative
,,mehr demokratie® vertraten die Meinung, die Frage sei manipulativ for-
muliert bzw. es handle sich um eine Suggestivfrage.37 Eine beim Verfas-
sungsgerichtshof nach der Abhaltung der Volksbefragung eingebrachte An-
fechtung durch eine Mehrzahl an bei der Volksbefragung Stimmberechtig-
ten, in der unter anderem diese Formulierung bekdmpft wurde, wies der
Verfassungsgerichtshof allerdings aus mehreren formalen Griinden zuriick,
ohne in der Sache selbst zu entscheiden.*®

34 Siehe die offiziellen Informationen auf der Homepage des Amtes der Tiroler
Landesregierung, abrufbar unter https://www.tirol.gv.at/buergerservice/
volksbefragung-olympia-2026/ (Zugriff 20.7.2018).

35 Vgl. exemplarisch den Medienartikel, abrufbar unter https://diepresse.com/
home/sport/olympia/5162379/0Olympia-2026-in-Tirol Land-und-Stadt-wollen-
Bevoelkerung-einbinden (Zugriff 20.7.2018).

36  Vgl. exemplarisch den Medienartikel, abrufbar unter https://derstandard.at/
2000065203335/Wie-Tirol-um-Olympia-ringt (Zugriff 20.7.2018).

37 Vgl. exemplarisch den Medienartikel, abrufbar unter https://tirol.orf.at/news/
stories/2868816/ (Zugriff 20.7.2018).

38  V{GH vom 24. November 2017, G 278/2017, V 117/2017, W 1II 1/2017.
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III. Gemeindeebene

Da es keine vollstindige systematische Erfassung der Verfahren direkter
Demokratie auf Gemeindeebene in Osterreich gibt, kann hier nur ein Uber-
blick iiber jene Verfahren gegeben werden, die dem Autor bekannt gewor-
den sind. Ein Anspruch auf Vollsténdigkeit kann damit leider nicht verbun-
den werden. Des Weiteren stiitzen sich manche Informationen allein auf
—nicht immer verldssliche — Medienmeldungen. Zur Orientierung kann die-
ser Uberblick dennoch niitzlich sein.

Abbildung 5: Direkte Demokratie auf Gemeindeebene in Osterreich 2017
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Quelle: Eigene Zusammenstellung durch den Autor, Forschungsstand Dezember 2017.

Insgesamt sind dem Autor fiir das Jahr 2017 auf der Gemeindeebene in
Osterreich 53 Verfahren direktdemokratischer Beteiligung bislang bekannt
geworden.

Von den sechs Volksabstimmungen fanden zwei im Burgenland (The-
men: Renovierung/Umbau einer Leichenhalle; Anderung des Flichenwid-
mungsplanes fiir den Bau eines orthodoxen Klosters), eine in Tirol
(Verlegung einer Seilbahn-Bergstation) und drei in Vorarlberg (Sanie-
rung/Verlegung einer Sportanlage; Widmung eines Grundstiickes als Park;
Errichtung einer Steganlage fiir Passagierschiffe) statt.
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In Vorarlberg fand eine offizielle Volksbefragung statt (Sanierung oder
Verkauf eines gemeindeeigenen Gebédudes). Zehn weitere Befragungen in
Gemeinden waren blof3 informell: eine in Kérnten (Trassenfiihrung einer
StraB3e), drei in der Steiermark (Radwegekonzept; Wechsel eines Gemein-
deteiles in eine andere Gemeinde; Ortskernerneuerung), eine in Tirol (Mo-
bilitdt), drei in Vorarlberg (Nahversorgung; Stadtentwicklung; Budgetsa-
nierung) und zwei in Wien (beide Male Parkraumbewirtschaftung). Damit
verstérkte sich der schon oben dargelegte Trend, dass Befragungen vielfach
auBlerhalb der gesetzlichen Regelungen fiir direkte Demokratie stattfinden.

Zu der groBeren Zahl an sonstigen Beteiligungsformen zdhlen insbeson-
dere Unterschriftensammlungen bzw. ,,Online—Petitionen“3 zu unter-
schiedlichsten kommunalen Themenbereichen.

E. Regierungsprogramm 2017 — Ausblick

Wie schon oben angesprochen, war direkte Demokratie auch ein wichtiges
Thema in den Regierungsverhandlungen zwischen OVP und FPO, die im
Dezember 2017 — nach der Nationalratswahl am 15. Oktober 2017 — zur
Bildung einer gemeinsamen Bundesregierung in Osterreich fiihrten.*’ Be-
sonders die FPO blieb in den Verhandlungen bei ihrer langjéhrigen Forde-
rung eines Ausbaus der direkten Demokratie. Auf Seiten der OVP war hin-
gegen ein vermehrtes Unbehagen zu bemerken, dass derart den Oppositi-
onsparteien vermehrte Veto- bzw. Blockademdglichkeiten eingerdumt wer-
den konnten. Interessanterweise wurde allerdings in der medialen Offent-
lichkeit — auch von Seiten der (angehenden) Opposition — sehr stark mo-
niert, dass ein Ausbau der direkten Demokratie den Rechtspopulismus in
Osterreich weiter befordern wiirde.*!

39 Auf die Frage, ob diese ,,Petitionen” tatsdchlich als Instrumente der direkten De-
mokratie zu bezeichnen bzw. zdhlen sind, kann hier nicht weiter und jedenfalls
nicht abschliefend eingegangen werden. Hingewiesen sei jedenfalls darauf, dass
in Osterreich der Unterschied zwischen Petitionen und ,,echten” Instrumenten der
direkten Demokratie aufgrund des ,,Petitionscharakters” des Volksbegehrens im-
mer schon unklar und umstritten war.

40  Der Autor wirkte als von der OVP nominierter Experte personlich an Teilen dieser
Regierungsverhandlungen mit.

41 Vgl. exemplarisch den Medienartikel abrufbar unter https://derstandard.at/
2000068832277/Ausbau-der-direkten-Demokratie-kann-Republik-teuer-kommen
(Zugriff 2.8.2018).
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Im Regierungsprogramm einigten sich OVP und FPO schlieBlich auf ei-
nen Kompromiss, der auch auf Zeit setzt.¥ Unter dem Schlagwort ,,Stér-
kung der Demokratie® * wird programmatisch vor allem ein (langsamer)
Kulturwandel propagiert:

,Unsere Demokratie lebt davon, dass die Biirger die Gesellschaft aktiv mitgestal-
ten. Auf der Ebene politischer Entscheidungsprozesse sind die Moglichkeiten zur
direkten Mitwirkung in Osterreich schwach ausgeprigt. In unserem stark von Par-
teien geprégten politischen System muss direkte Demokratie in Zukunft eine gro-
Bere Rolle spielen. Politische Entscheidungsprozesse miissen ndher an die Wahler
herangefiihrt werden. Politische Partizipation kann man aber nicht einseitig verord-
nen, sondern muss von selbst wachsen. Um mehr direkte Demokratie zu leben,
muss eine neue Kultur des 6ffentlichen Diskurses erarbeitet werden. Der Ausbau
direktdemokratischer Elemente soll daher Schritt fiir Schritt und gemeinsam mit
den Biirgerinnen und Biirgern erfolgen.*

Konkret wird in einem ersten Schritt eine Verbesserung des derzeitigen
Volksbegehrens angekiindigt. Volksbegehren sollen in Zukunft als ,,echte
Gesetzesinitiativen™ formal und prozedural den anderen Gesetzesantragen
im Parlament gleichgestellt werden. Volksbegehren sollen in Hinkunft auch
in eigenen Sitzungen in Ausschuss und Plenum des Nationalrates behandelt
werden. Der Einbringer des Volksbegehrens erhilt ein — medienwirksames
— Rederecht im Nationalrat. Weiters soll es eine Stellungnahmepflicht des
zustdndigen Ministers und eine verpflichtende Begutachtung von in Form
von Volksbegehren eingebrachten Gesetzesvorschligen geben. Diese ers-
ten MaBnahmen sollen — so das Regierungsprogramm — ,,rasch* implemen-
tiert und nach drei Jahren evaluiert werden.

Erst gegen Ende der Gesetzgebungsperiode und nach erfolgreicher Eva-
luierung der oben dargestellten Weiterentwicklung des Volksbegehrens soll
es im Jahr 2022 zu einer grofBeren Reform kommen. Vorgesehen ist dabei,
dass ein Volksbegehren, das von mehr als 900.000 Wahlberechtigten unter-
stiitzt und vom Parlament nicht binnen eines Jahres umgesetzt wurde, den
Wihlern in Form einer Volksabstimmung vorgelegt wird. Allerdings soll
der Verfassungsgerichtshof vorab klédren, ob es einen Widerspruch zu den

42 In den Medien wurde der Kompromiss héufig auch als ,,Umfaller bewertet, iro-
nischerweise insbesondere auch von Skeptikern eines Ausbaus der direkten Demo-
kratie. Sieche exemplarisch den Medienartikel abrufbar unter https://derstandard.at/
2000070546679/Direkte-Demokratie-Respekt-vor-diesem-Umfaller (Zugriff
2.8.2018).

43 ,Zusammen. Fiir unser Osterreich. Regierungsprogramm 2017 — 2022¢,
abrufbar unter https:/www.bundeskanzleramt.gv.at/documents/131008/569203/
Regierungsprogramm_2017-2022.pdf/b2fe3f65-5a04-47b6-913d-2fe512ff4ce6
(Zugriff 2.8.2018), S. 19 f.
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grund-, vélker- und europarechtlichen Verpflichtungen Osterreichs gibt. Im
Falle eines solchen Widerspruchs oder, wenn das Volksbegehren die Mit-
gliedschaft Osterreichs in der Europiischen Union oder anderen internatio-
nalen Organisation betrifft, wire eine Volksabstimmung nicht zuldssig. Bei
einer Volksabstimmung soll der Nationalrat einen Gegenvorschlag vorle-
gen konnen. Giiltig und verbindlich wére eine Volksabstimmung, wenn sie
mehrheitlich angenommen wiirde und die Stimmen fiir die Umsetzung min-
destens ein Drittel der wahlberechtigten Bevdlkerung reprisentieren. An-
gekiindigt ist weiters, dass die vorgesehenen Hiirden schrittweise gesenkt
werden konnten, wenn sich dieses Instrument in der Zukunft bewahrt.

Dieser zweite, groBere Schritt der Reform wiirde allerdings einer Verfas-
sungsinderung bediirfen und damit zumindest einer Zweidrittelmehrheit im
Parlament, iiber die die Regierungsparteien allerdings nicht verfiigen. Wie
oben schon angesprochen, wiirde eine solche Reform nach Ansicht des Ver-
fassungsgerichtshofs auch eine Gesamténderung der Bundesverfassung be-
deuten, die zusétzlich noch eine Zustimmung des Volkes bei einer Volks-
abstimmung erforderte. Letztere wire aber vermutlich die geringere Hiirde
fiir eine solche Reform als die Zweidrittelmehrheit im Parlament. Im Re-
gierungsprogramm ist diesbeziiglich vorgesehen, dass — sollte die Zweidrit-
telmehrheit fiir die Reform nicht zustande kommen — eine Volksbefragung
iiber die Reformidee abgehalten werden soll.

Eine groBere Reform der direkten Demokratie steht in Osterreich daher
nicht unmittelbar bevor, ist fiir die ndhere Zukunft aber auch nicht ausge-
schlossen. Zumindest scheint sicher, dass das Thema damit weiter in der
offentlichen Diskussion préasent bleiben wird. Ob dies auch zu einer Beflii-
gelung der Praxis der direkten Demokratie auf Bundes-, Landes- und Ge-
meindeebene fiihrt, ist derzeit noch nicht absehbar.
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Der Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel* —
Direkte Demokratie ohne rechtliche Bindungskraft?
Landesbericht Deutschland 2017

Arne Pautsch

Abstract

Bei dem bundesweit beachteten Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel*
vom 24. September 2017 in Berlin handelt es sich um eine Abstimmung
iiber eine sog. ,,andere Vorlage* nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 der Verfassung
von Berlin (VvB). Diese nicht auf einen Legislativakt im Rahmen der
Volksgesetzgebung gerichtete Form einer direktdemokratischen Entschei-
dung existiert bereits seit 1989 in Schleswig-Holstein, seit 1992 in Bran-
denburg, seit 2001 in Hamburg und seit der Verfassungsédnderung im Jahre
2006 auch in Berlin. Die solcherart geschaffene Moglichkeit, Volksbegeh-
ren und Volksentscheide auf sonstige Gegenstinde der politischen Willens-
bildung zu richten, wie es ansonsten in einigen Bundesldandern nur im Wege
der Volksinitiative bzw. des Volksantrags an das jeweilige Landesparla-
ment moglich ist, um dieses mit dem verfolgten Gegenstand zu befassen,
vermittelt der Volksentscheid tiber ,,andere Vorlagen® den Eindruck, dass
mit ihm auch eine rechtliche Bindungswirkung fiir die adressierten Verfas-
sungsorgane verbunden sei. Das Beispiel des im Sinne der Abstimmungs-
frage erfolgreichen Volksentscheids ,,Berlin braucht Tegel“ zeigt jedoch in
recht eindriicklicher Weise, dass nach geltender Verfassungslage rechtliche
Bindungskraft fiir den adressierten Berliner Senat von ihm gerade nicht aus-
gehen diirfte. Dieser Landesbericht nimmt den Berliner Volksentscheid
zum Anlass, das Instrument des Volksbegehrens bzw. Volksentscheids iiber
»andere Vorlagen® kritisch zu beleuchten. Die Begrenztheit der Mdoglich-
keiten, mit diesem direktdemokratischen Instrument Einfluss auf Exekuti-
ventscheidungen zu nehmen — zumal auf solche, die aus einem mehrschich-
tigen Komplex von Planungsentscheidungen bestehen —, wird an ,,Berlin
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braucht Tegel“ ebenso verdeutlicht wie an dem vorangegangenen (und un-
echt am Abstimmungsquorum gescheiterten) Volksentscheid ,,Tempelhof
muss Verkehrsflughafen bleiben!* im Jahre 2008.

A. FEinleitung

Dem gemeinsam mit der Bundestagswahl am 24. September 2017 in Berlin
abgehaltenen Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel* liber die Offenhaltung
des Verkehrsflughafens Otto Lilienthal in Berlin-Tegel ist bundesweite
Aufmerksamkeit zuteil geworden. Dies mag an der Verkniipfung mit der
Bundestagswahl und auch daran liegen, dass der Volksentscheid in direk-
tem Zusammenhang mit den medial pridsenten Komplikationen um den
neuen Hauptstadtflughafen BER in Berlin-Schonefeld steht. Beide Projekte
sind rechtlich wie tatsdchlich durch das sog. ,,Single Airport-Konzept*, des-
sen (planungs-)rechtliche Grundlagen unten (B.1.) noch aufgezeigt werden,
miteinander auf das Engste verbunden. Letztlich findet sich in diesem Kon-
text auch — wenngleich zeitlich zuriickliegend und politisch freilich weniger
beachtet — der Volksentscheid iiber die Offenhaltung des fritheren inner-
stadtischen Verkehrsflughafens Berlin—Tempelhof.1 Auch im rechtswissen-
schaftlichen Schrifttum haben die mit dem ,,Single Airport-Konzept* und —
je nach Sichtweise — der SchlieBung bzw. Aufrechterhaltung des Verkehrs-
flughafens verbundenen Rechtsfragen Beachtung gefunden.2

1 Dazu und den hier gleichsam ebenso relevanten Fragen nach der rechtlichen Bin-
dungswirkung solcher Volksentscheide O. Jung, Die Reform der direkten Demo-
kratie in Berlin 2006 (Teil II), in: JdD 2012, 2013, S. 229 (260 ff.); M. Miiller,
Bindungswirkungen von Volksentscheiden am Beispiel des Volksentscheides
,»Tempelhof muss Verkehrsflughafen bleiben!”, in: LKV 2008, S. 451 ff.; siche
auch fiir Hamburg H. P. Bull, Der Volksentscheid: unverbindlich und folgenlos?
Anmerkungen zum Urteil des Hamburgischen Verfassungsgerichts im LBK-Streit,
in: NordOR 2005, S. 99 ff.; mit Blick auf die hier maBgebliche Thematik jiingst J.
Ziekow, Rechtsgutachten zu den Fragen, welche Wirkungen der Volksentscheid
vom 24. September betr. Weiterbetrieb des Flughafens Tegel zeitigt und welche
Maéglichkeiten zur Anderung des landesplanerisch festgelegten Single Airport-
Konzepts bestehen, erstellt fiir die Fraktion der Freien Demokraten im Abgeord-
netenhaus in Berlin, 3. April 2018, S. 24 {f. und passim.

2 Siehe etwa S. Kluckert, Rechtliche Perspektiven fiir den Weiterbetrieb des Ver-
kehrsflughafens Berlin-Tegel, in: DOV 2013, S. 874 ff.; B. Schirmer, Die Offen-
haltung des Flughafens Berlin-Tegel — Eine rechtliche Herausforderung, in: DVBL.
2018, S. 17 ff.; iiberdies sei auf die Rechtsgutachten und juristischen Stellungnah-
men verwiesen, die zu der Frage der Offenhaltung des Verkehrsflughafens Berlin-
Tegel erstattet wurden, so etwa von R. Geulen, Planungs- und immissionsschutz-
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Aus dem Blickwinkel der direkten Demokratie hilt der Volksentscheid
,Berlin braucht Tegel”“ ebenfalls relevante rechtliche Fragestellungen be-
reit, die eine nihere Befassung mit der Thematik lohnenswert erscheinen
lassen. Dies gilt vor allem unter zwei Aspekten: Zum einen handelt es sich
um einen auf eine frithere Volksinitiative zuriickgehenden Volksentscheid,
dem die Befassung mit einem bestimmten Gegenstand der politischen Wil-
lensbildung zugrunde liegt und die damit nicht auf einen Legislativakt ge-
richtet, d.h. nicht Gegenstand der Volksgesetzgebung ist. In diesem Zusam-
menhang ist auch von einem Volksentscheid {iber eine ,,andere Vorlage*
die Rede.’ Zum anderen bezieht sich ,Berlin braucht Tegel* auf ein kom-
plexes und zudem abgeschlossenes Planungsvorhaben der Exekutive (ndher
dazu unter B.I.). Insoweit beleuchtet der Beitrag auch die rechtlichen
Schwierigkeiten, iiber direktdemokratische Verfahren Einfluss auf exeku-
tive Planungsentscheidungen zu nehmen.

Die mit dem Volksentscheid zur Abstimmung gestellte Frage lautete wie
folgt:

,Der Flughafen Berlin-Tegel ,,Otto-Lilienthal* ergénzt und entlastet den geplanten
Flughafen Berlin Brandenburg ,,Willy Brandt*“ (BER). Der Berliner Senat wird auf-
gefordert, sofort die SchlieBungsabsichten aufzugeben und alle Maflnahmen einzu-
leiten, die erforderlich sind, um den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel
als Verkehrsflughafen zu sichern!*

Der Verlauf des Verfahrens, das schliefflich zum Volksentscheid am
24. September 2017 fiihrte, basiert auf einer — nach der Verfassung von
Berlin (VvB) indes nicht zwingenden — Dreistufigkeit direkter Demokratie.

rechtliche Fragestellungen bei einem Weiterbetrieb des Flughafens Tegel, Kurz-
gutachten, September 2017; J. Kipp, Stellungnahme zu den verfahrensrechtlichen
Moglichkeiten und Risiken einer iiber die bisherige Festsetzung hinausgehenden
Offenhaltung des Verkehrsflughafens Berlin Tegel, September 2017; S. Paetow,
Rechtsgutachten zum Umgang des Senats von Berlin mit dem Ergebnis des Volks-
entscheids ,,Berlin braucht Tegel®, Januar 2018; Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1).
Siehe jiingst auch die Stellungnahme des Parlamentarischen Beratungsdienstes des
Landtags Brandenburg zur befristeten Offenhaltung des Flughafens Berlin-Tegel
vom 26.6.2018 unter https://www.parlamentsdokumentation.brandenburg.de/
starweb/LBB/ELVIS/parladoku/w6/gu/43.pdf (Zugriff 31.8.2018).

3 Zumeistin Anlehnung an den Verfassungswortlaut in Hamburg, vgl. Art. 50 Abs. 1
HmbVerf. Siehe fiir Berlin auch Jung, Reform (Fn. 1), S. 260 ff.

4 Vgl http://www.berlin-braucht-tegel.de/mitmachen/ (Zugriff 31.7.2018). Siehe
auch die Amtliche Information der Landesabstimmungsleiterin zum
Volksentscheid: https://www.wahlen-berlin.de/abstimmungen/ve2017_Tegel/
amtlicheInformationen_ VE 17 _03b.pdf?sel1=6054&sel2=1000 (Zugriff 31.7.
2018).
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Die zunichst vom Verein ,,Pro Tegel €.V.“ und der seinerzeit nicht im Ab-
geordnetenhaus vertretenen Berliner FDP eingereichte und von etwas mehr
als 28.000 Unterstiitzerunterschriften getragene Initiative nach Art. 61 VvB
miindete nach der nicht im Sinne der Initianten ausgegangenen Befassung
im Abgeordnetenhaus schlieBlich in einem Volksbegehren geméal Art. 62
Abs. 1 Satz 2 VvB. Dieses Volksbegehren hat mit 204.263 giiltigen Unter-
schriften die erforderliche Hiirde, die bereits mit der erforderlichen Min-
destzahl von 174.000 Unterschriften der Abstimmungsberechtigten erreicht
gewesen wire, genommen und war somit zustande gekommen. Es wurde
dementsprechend von der zustindigen Landeswahlleiterin, die zugleich
Landesabstimmungsleiterin ist, fiir zuldssig erklirt.” Damit wurde der zu-
sammen mit der Bundestagswahl am 24. September 2017 durchgefiihrte
Volksentscheid fiir verbindlich bestimmt, fiir dessen Erfolg nach Mafigabe
der VvB mindestens 613.000 Wahlberechtigte fiir die zur Abstimmung ge-
stellte Frage hitten stimmen miissen. Diese Mehrheit wurde erreicht, der
Volksentscheid war somit erfolgreich. Im Ergebnis haben sich 56,1 Prozent
der Abstimmungsberechtigten im Sinne der Abstimmungsfrage entschie-
den, 41,7 Prozent dagegen. In juristischer Perspektive stellt sich im Nach-
gang der Entscheidung die ganz zentrale Frage nach der rechtlichen Bin-
dungswirkung bzw. -kraft des Volksentscheids. Dies gilt insbesondere vor
dem Hintergrund dessen, dass der Volksentscheid gerade nicht auf einen
Gesetzentwurf gerichtet war — was freilich mit Blick auf den sogleich (unter
B.) noch darzustellenden Gegenstand als Ausdruck exekutiver Planung
auch nicht zuldssig gewesen wire — und er somit gerade nicht als Teil des
in Berlin nur zweistufigen Volksgesetzgebungsverfahrens mit entsprechen-
der Bindungskraft gewertet werden kann. Der Volksentscheid ist vielmehr
als Ausdruck von Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB zu sehen, wonach Gegenstand
eines Volksbegehrens und — wie vorliegend im Falle von dessen Zuldssig-
keit — auch eines hierauf folgenden Volksentscheids ein sonstiger Gegen-
stand der politischen Willensbildung sein kann. Darauf wird noch einzuge-
hen sein. Das Abgeordnetenhaus hat jedenfalls auf parlamentarischem
Wege — obschon nicht Adressat des Volksentscheids — eine Entscheidung
im Sinne des Volksentscheids .':1usgeschlossen.6

5 Vgl http://www.berlin-braucht-tegel.de/wp-content/uploads/2015/12/20170404.pdf
(Zugriff 31.7.2018).

6 https://www.tagesspiegel.de/berlin/tx]-debatte-im-abgeordnetenhaus-der-flughafen-
tegel-wird-parlamentarisch-beerdigt/22688460.html (Zugriff 31.7.2018).
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B. Hintergrund des Volksentscheids

1. Die Offenhaltung des Verkehrsflughafens und das planungsrechtlich
verfestigte ,, Single Airport-Konzept*

Wie zuvor dargelegt, ist der Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel* darauf
gerichtet, den Senat — und damit die zustdndige Exekutive — dazu anzuhal-
ten, die SchlieBungsabsichten aufzugeben und alle erforderlichen MafBnah-
men einzuleiten, um den unbefristeten Fortbetrieb des Flughafens Tegel als
Verkehrsflughafen zu sichern. Gegenstand des Volksentscheids ist somit
eine vorangegangene Exekutiventscheidung. Genauer gesagt, handelt es
sich um mehrere aufeinander bezogene Entscheidungen der planerischen
Exekutive, in deren Mittelpunkt das sog. ,,Single Airport-Konzept* steht.
Daraus wird auch erkennbar, dass ein Volksentscheid iiber einen Gesetz-
entwurf zur ,,legislativen Verhinderung® dieser bereits durch entsprechende
Exekutiventscheidungen verfestigten Planung vor dem Hintergrund der
normativen und dezisiven Vorgaben des Planungsrechts verfassungsrecht-
lich unzuldssig gewesen wire. Gleichwohl ist es trotz des Fehlens einer Le-
gislativplanung beziiglich des Flughafenkonzepts im Grofiraum Ber-
lin/Brandenburg mit Blick auf die hier interessierende Frage der Bindungs-
kraft des (ja gleichwohl zuldssigen und ausdriicklich auf eine exekutive Pla-
nung bezogenen) Volksentscheids angezeigt, diese Planungsentscheidun-
gen, die sich zu dem ,,Single Airport-Konzept™ verdichten, noch einmal
nachzuzeichnen.

Die planungsrechtlichen Grundlagen des ,,Single Airport-Konzepts® —
und damit in der Folge auch der SchlieBung des Verkehrsflughafens Berlin-
Tegel — reichen bis in die 1990er Jahre zuriick. Im Jahre 1996 hatten sich
der Bund, das Land Berlin und das Land Brandenburg als Gesellschafter
der Berlin-Brandenburg Flughafen Holding im Rahmen eines Konsensbe-
schlusses darauf geeinigt, den Flugverkehr im GroBraum Berlin unter
SchlieBung der Flughédfen Tegel und Tempelhof am Standort des Flugha-
fens Schonefeld zu konzentrieren. Diese Absicht wurde schlieBlich 2003
planerisch im gemeinsamen Landesentwicklungsprogramm der Lander
Berlin und Brandenburg (LEPro) verfestigt und erhielt seine rechtliche
Grundlage in § 19 Abs. 11 LEPro als Grundsatz der Raumordnung. Wenn-
gleich es sich bei den Grundsétzen der Raumordnung zunéchst nur um all-
gemein gehaltene Aussagen zur Entwicklung, Ordnung und Sicherung des
Raums handelt, haben sie gleichwohl Auswirkungen auf nachfolgende Ab-
wagungs- oder Ermessensentscheidungen. Dies zeigt sich hier daran, dass
sich dieser raumordnungsrechtliche Grundsatz als verbindliches Ziel im
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Gemeinsamen Landesentwicklungsplan Flughafenstandortentwicklung
(LEP FS) — ebenfalls aus dem Jahre 2003, derzeit in der Fassung vom 30.
Mai 2006 — als (verbindliches) Ziel der Raumordnung (Z 1) wiederfindet.
Insoweit heiBit es wie folgt:
»Zur Deckung des nationalen und internationalen Luftverkehrsbedarfes der Lander
Berlin und Brandenburg ist der Flughafen Berlin-Schoénefeld weiter zu entwickeln.
Mit Inbetriebnahme der Kapazititserweiterung am Standort Schonefeld sind die
Flugplitze Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof zu schliefen und ihre Flachen einer
anderen Nutzung zuzufiihren.*

Diese Konzentration, die zur raumordnungsrechtlichen Verfestigung des
verfolgten ,,Single Airport-Konzepts* fiihrt, findet ihre Bestitigung
schlieBlich auch im seit 2009 in Kraft befindlichen Landesentwicklungs-
plan Berlin-Brandenburg (LEP B-B): Ebenfalls als (verbindliches) Ziel der
Raumordnung ist dort unter 6.6 festgelegt, dass Flugverkehr in Berlin und
Brandenburg nur auf dem Verkehrsflughafen Berlin Brandenburg Interna-
tional (BBI) und bis zur Inbetriebnahme der Kapazititserweiterung am
Standort Schonefeld (BBI) nur auf den Flughéfen des Berliner Flughafen-
systems zuldssig ist. Dabei ist zugleich sichergestellt, dass die raumordne-
rische Zielfestlegung 1 des LEP FS bestehen bleibt.

Die Landesentwicklungspline sind im Rahmen der Gemeinsamen Lan-
desplanung Berlin-Brandenburg jeweils als Rechtsverordnung der jeweili-
gen Landesregierung in Kraft getreten und stellen somit Rechtsakte der
Exekutive dar.” Thre Anderung durch einen volksbeschlossenen Legisla-
tivakt wére somit — wie bereits oben dargelegt — unzuléssig.

Auch fachplanungsrechtlich hat das ,,Single Airport-Konzept* seinen
rechtlichen Niederschlag gefunden. Mit dem Planfeststellungsbeschluss
vom 13. August 2004 wurde die luftverkehrsrechtliche Grundlage fiir den
Ausbau des Verkehrsflughafens Berlin-Schonefeld zum heutigen Flugha-
fen Berlin-Brandenburg (BER) geschaffen. In der Folge sind zudem auf
diese Planungsentscheidungen SchlieBungsverfiigungen der zustindigen
Berliner Senatsverwaltung fiir die beiden in der Hauptstadt angesiedelten
Verkehrsflughédfen Berlin-Tegel und Berlin-Tempelhof ergangen. Wahrend
die SchlieBung von Berlin-Tempelhof bereits erfolgt ist, wird die bereits
verfiigte SchlieBung von Berlin-Tegel mit Ablauf von sechs Monaten wirk-
sam, nachdem die Start- und Landebahnen des neuen Flughafens BER in
funktionsfahiger Weise in Betrieb genommen worden sind.

7 In Berlin: GVBI. S. 182; in Brandenburg: GVBLII/15 Nr. 24.
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1I. Rechtliche Méglichkeiten einer Offenhaltung des Flughafens
Berlin-Tegel?

Vor dem Hintergrund des Vorstehenden stellt sich im Weiteren die Frage,
inwieweit dem durch die im Volksentscheid zur Abstimmung gestellte
Frage adressierten Berliner Senat iiberhaupt Handlungsoptionen offenste-
hen, um der mit dem Volksentscheid verfolgten Offenhaltung des Verkehrs-
flughafens in Berlin-Tegel Rechnung tragen zu konnen. Sollte es sich ndm-
lich von vornherein unter Einbeziehung aller Moglichkeiten als rechtlich
unzuldssig erweisen, die unter B.1. dargestellten — rechtskriftig abgeschlos-
senen — Planungen riickgéngig zu machen mit der Option, den Verkehrs-
flughafen in Berlin-Tegel offenzuhalten, wiirde eine wie auch immer gear-
tete Bindungswirkung des Volksentscheids von vornherein ausscheiden. Es
wire dann freilich bereits von einem an sich unzuldssigen Volksentscheid
auszugehen, da bereits aus dem Rechtsstaatsprinzip der Grundsatz folgt,
dass direktdemokratische Entscheidungen, die auf ein rechtlich unzuléssi-
ges (unmogliches) Ziel gerichtet sind, ihrerseits nicht zuldssig sein konnen.
Hiervon ist allerdings mit Blick auf den Volksentscheid ,,Berlin braucht
Tegel* nicht auszugehen. Denn die Zusammenschau der vorliegenden Gut-
achten iiber die Optionen einer Offenhaltung des Verkehrsflughafens Otto
Lilienthal, die sich eingehend mit den (planungs-)rechtlichen Méglichkei-
ten einer dauerhaften Aufrechterhaltung des Flugbetriebs unter Riickgén-
gigmachung der hier unter B.1. dargestellten Planungsentscheidungen aus-
einandersetzen, zeigt, dass jedenfalls ein Hinwirken des Senats auf eine
konsensuale Anderung der Landesplanung durchaus méglich und im Sinne
der Abstimmungsfrage auch objektiv geeignet wire, die Planungen abzu-
andern.® Damit bestehen jedenfalls bei objektiver Betrachtung prima facie
keine uniiberwindbaren (planungs-)rechtlichen Hindernisse fiir eine Offen-
haltung des Flughafens Berlin-Tegel. Eine andere — hier mafgebliche —
Frage ist hingegen, ob der erfolgreiche Volksentscheid den Berliner Senat
auch dazu verpflichten kann, diese rechtlich mdgliche Perspektive einer Of-
fenhaltung des Flughafens zu verfolgen.

8  Eingehende Darstellung und Ubersicht bei Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1),
S. 7 ff., insb. S. 16 f. und S. 61 ff.
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C. Die Einordnung des Volksentscheids in das System der direkten
Demokratie (nicht nur in Berlin)

Ein Volksentscheid wie ,,Berlin braucht Tegel® ist im System der in den
Landern durchgingig verwirklichten direkten Demokratie seinem Charak-
ter nach nicht singuldr. Ein entsprechendes Verfahren mit dem in Berlin
verfolgten Ziel der Offenhaltung des Flughafens Tegel wére in anderen
Bundesldandern nach Mafigabe der dortigen Landesverfassungen jedenfalls
dann ebenfalls zuldssig gewesen, wenn nach MaBgabe der jeweiligen Lan-
desverfassung mittels Volksbegehren und Volksentscheid auch die Be-
schlussfassung iiber ,,bestimmte Gegenstinde der politischen Willensbil-
dung® — und nicht nur eine bloBe Befassung des Landesparlaments mit die-
sen Gegenstanden im Wege der Volksinitiative bzw. des Volksantrags als
sog. Befassungsinitiative — erfolgen darf’

1. Verfassungsvergleichende Einordnung der direkten Demokratie nach
der VvB

Wie alle iibrigen Landesverfassungen kennt auch die VvB Bestimmungen
zur direkten Demokratie auf Landesebene. Im Kern besteht dort das zwei-
stufige Verfahren der Volksgesetzgebung, wonach iiber ein Volksbegehren
die Durchfiihrung eines Volksentscheids iiber Gesetzentwiirfe durch das
Volk beantragt werden kann. Daneben besteht mit der Volksinitiative, die
in Berlin in Art. 61 VvB als ,,Einwohnerinitiative“10 ausgestaltet ist und
damit den Kreis der Antragsteller grundsitzlich weiter zieht als in anderen
Bundesldandern mit vergleichbarem selbststindigen Initiativrecht, ein von
der Volksgesetzgebung losgeldstes eigenstdndiges Verfahren. Mit ihm

9  Ein solches Verfahren, mit dem durch Volksbegehren ein Volksentscheid iiber Ge-
genstdnde der politischen Willensbildung erméglicht werden kann, findet sich ne-
ben Berlin noch in den Landesverfassungen der Lander Brandenburg, Hamburg
und Schleswig-Holstein.

10 Damit kniipft die VvB seit Bestehen dieses Instruments gerade nicht an die Wahl-
berechtigung an, sondern bezieht alle Einwohner Berlins, die mindestens 16 Jahre
alt sind, als Berechtigte ein. Dies begegnet deshalb keinen verfassungsrechtlichen
Bedenken, weil die Einwohnerinitiative als Befassungsinitiative lediglich eine Be-
fassungspflicht des Abgeordnetenhauses auslost, hingegen verbindliche Be-
schliisse gerade nicht getroffen werden, vgl. P. Michaelis-Merzbach, in: H.-J.
Driehaus (Hrsg.), Verfassung von Berlin, 3. Aufl. 2009, Art. 61 Rn. 1.
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kann bei Erreichen des jeweils vorgeschriebenen Quorums'' verlangt wer-
den, dass das Landesparlament mit bestimmten Gegenstidnden der politi-
schen Willensbildung befasst wird. Diese sog. Befassungsinitiative existiert
in dieser eigenstidndigen Form neben Berlin auch noch in Niedersachsen
(Art. 47 NdsVerf), Nordrhein-Westfalen (Art. 67a NRWVerf), Rheinland-
Pfalz (Art. 108a RhPfVerf) und Sachsen-Anhalt (Art. 80 LSAVerf). In den
Landern Brandenburg (Art. 76 ff. BbgVerf), Hamburg (Art. 50 HmbVerf),
Mecklenburg-Vorpommern (Art. 59 f. MV Verf) und Schleswig-Holstein
(Art. 48 f. SchIHVerf) ist die Volksinitiative hingegen mehr oder weniger
integraler Bestandteil des sog. dreistufigen Volksgesetzgebungsverfahrens,
indem sie dessen erste Stufe bildet. Sie steht dort somit in unmittelbarem
Zusammenhang mit Volksbegehren und Volksentscheid iiber volksinitiierte
Gesetze."

In Berlin wird die Trennung von Volksinitiative (,,Einwohnerinitiative*)
und Volksgesetzgebungsverfahren freilich noch dadurch ergidnzt und ver-
starkt, dass seit der Verfassungsénderung im Jahre 2006"* auch andere ,,Ge-
genstinde der politischen Willensbildung® als der Erlass, die Anderung
oder die Aufhebung von Gesetzen (Art. 62 Abs. 1 Satz 1 VvB) Gegenstand
eines Volksbegehrens sein und somit dem Volksentscheid zugefiihrt wer-
den konnen. D.h., dass auch eine sonstige Frage der politischen Willensbil-
dung, die gerade kein Gesetz zum Gegenstand hat — wie dies auch und ge-
rade bei ,,Berlin braucht Tegel“ der Fall ist —, volksbegehrens- und volks-
entscheidsfdhig ist, wie Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB seit der mafigeblichen

11 In Berlin sind gemiB Art. 61 Abs. 1 Satz 2 VvB fiir eine erfolgreiche Einwohner-
initiative die Unterschriften von mindestens 20.000 Einwohnern, die mindestens
16 Jahre sein miissen, erforderlich. Diese Unterzeichnerzahl wurde, wie oben dar-
gelegt (siche unter A.), erreicht.

12 Zur verfassungsvergleichenden Perspektive etwa J. Stender-Vorwachs, in: V. Ep-
ping u.a. (Hrsg.), Hannoverscher Kommentar zur Niedersdchsischen Verfassung,
2012, Art. 47 Rn. 6 f. Die Kopplung von Volksinitiative und (anschlieBendem)
Volksbegehren bzw. Volksentscheid ist freilich nicht in allen Bundesléndern zwin-
gend. Wihrend bspw. in Hamburg eine recht strikte Dreistufigkeit vorgegeben ist,
ist etwa in Baden-Wiirttemberg ein Volksbegehren, das auf einen Gesetzesbe-
schluss gerichtet ist, auch losgeldst von einem vorangegangenen Volksantrag als
Befassungsinitiative zuléssig. Allerdings kann ein ,,gescheiterter Volksantrag im
Landtag, dem ein Gesetzentwurf zugrunde liegt, gemdfl Art. 59 Abs. 2 BWVerf
zum Gegenstand eines Volksbegehrens erhoben werden. Zum Ganzen D. Winkler,
in: V. M. Haug (Hrsg.), Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, Kommentar,
2018, Art. 59 Rn. 60 ff.

13 Art. 62 VvB neu gefasst mit Wirkung vom 26.10.2006 durch Gesetz v. 25.5.2006
(GVBIL. S. 446); dazu und zur Entstehungsgeschichte eingehend Jung, Reform (Fn.
1), S. 260 ff.
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Verfassungsinderung ausdriicklich bestimmt. Vergleichbare Bestimmun-
gen auf Verfassungsebene, welche Volksbegehren und Volksentscheid auf
sonstige Gegenstinde der politischen Willensbildung erstrecken, finden
sich neben Berlin noch in Brandenburg (Art. 77 Abs. 1 Satz 1 BbgVerf)M,
Hamburg (Art. 50 Abs. 2 Satz 4 HmbVerf)"> und Schleswig-Holstein
(Art. 49 Abs. 1,2 ScthVerf)m, wohingegen nach Mallgabe der jeweiligen
Landesverfassung in allen iibrigen Bundeslindern Volksbegehren und
Volksentscheid ausschlieBlich auf Gesetze bezogen sind.'” Dezisive For-
men direkter Demokratie sind somit in den meisten Bundesldndern im Re-
gelfall nur als Gesetzgebungsakte im Rahmen der dort verfassungsrechtlich
vorgesehenen Volksgesetzgebung moglich. 18

Die Moglichkeit, Volksbegehren und Volksentscheid neben der
(Volks-)Gesetzgebung auch auf eine sonstige Frage der politischen Wil-
lensbildung zu richten, wie sie nach der obigen Darstellung ansonsten nur
Gegenstand einer nicht-dezisiven Volksinitiative als Befassungsinitiative
gegeniiber dem Landesparlament sein kann, ist somit zwar keine singuldre
Erscheinung, die sich nur in der VvB findet. Die Frage nach der Bindungs-
wirkung bzw. Bindungskraft eines auf ein solches Begehren hin durchge-
fiihrten — erfolgreichen — Volksentscheids wirft jedoch nicht nur unter Be-
riicksichtigung der (verfassungs-)rechtlichen Ausgangslage in Berlin Fra-
gen auf. Diese gilt es im Weiteren zu kldren."

14 Sog. ,,andere Vorlage als Gegenstand eines Volksbegehrens.

15 Sog. ,,andere Vorlage“ als Gegenstand eines Volksbegehrens, allerdings als Be-
standteil des dreistufigen Verfahrens.

16  Vorlage nach Art. 48 SchlHVerf als ,,sonstige Vorlage®.

17 Einen Sonderfall bildet Bremen insoweit, als zwar auch ,,andere Vorlagen* Ge-
genstand eines Volksentscheids sein konnen (Art. 72 Abs. 1 BremVerf), diese aber
gemil Art. 70 Abs. 1 1it b) BremVerf'stets ,,von oben®, d.h. durch die Biirgerschaft
in Gestalt eines Referendums, dem Volksentscheid unterstellt werden.

18 Besondere Formen direkter Demokratie wie die in einigen Landesverfassungen
vorgesehenen Referenden — vgl. etwa Art. 60 Abs. 2 bis 4 BWVerf; Art. 70 Abs.
1 lit. a) und b), Abs. 2 Satz 1 lit. a) und b) BremVerf; Art. 68 Abs. 3 NRWVerf
und Art. 114 RhPfVerf — bleiben hier auler Betracht.

19 Zur Problematik der Bindungswirkung von Volksentscheiden, die auf ein Volks-
begehren nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB zuriickgehen, ausfiihrlich auch Miiller,
Bindungswirkungen (Fn. 1), S. 451 ff., und Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 24
ff.
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11 Volksbegehren und Volksentscheid iiber (andere) Gegenstinde der
politischen Willensbildung

Nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB konnen Volksbegehren also auch darauf
gerichtet werden, im Rahmen der Entscheidungszustandigkeit des Abge-
ordnetenhauses zu Gegenstianden der politischen Willensbildung, die Berlin
betreffen, sonstige Beschliisse zu fassen. Als Gegenstand eines Volksbe-
gehrens und eines auf dieses folgenden Volksentscheids kommen also ne-
ben volksbeschlossenen Akten der Gesetzgebung anstelle des Parlaments
auch Beschliisse iiber solche Willensbildungsakte in Betracht, die dem Ab-
geordnetenhaus als Landesparlament im Ubrigen zustehen. Es ist bereits
dargelegt worden, dass es sich dabei um Volksbegehren bzw. Volksent-
scheide iiber ,,andere Vorlagen* handelt. Jedenfalls in Brandenburg, Ham-
burg und Schleswig-Holstein besteht neben Berlin diese Mdoglichkeit di-
rektdemokratischer Entscheidung neben der Volksgesetzgebung ebenfalls.

D. Rechtliche Bindungswirkung des Volksentscheids ,, Berlin braucht
Tegel“?

Die entscheidende — und damit auch hier im Folgenden zu kldrende — Frage
lautet, ob und bejahendenfalls in welchem Umfang dem in der Sache er-
folgreichen Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel* rechtliche Bindungs-
wirkung zukommt.

1. Kein Legislativakt

Unstreitig wire die rechtliche Bindungswirkung dann gegeben, wenn der
Volksentscheid auf einen Legislativakt, d.h. ein volksbeschlossenes Gesetz,
gerichtet gewesen wire. Dies folgt zum einen aus der Natur der Sache, da
es sich bei der Abstimmung iiber einen Gesetzentwurf um die unmittelbare
Teilhabe des Volkes als Souverén an der Gesetzgebung handelt und es in-
soweit zusidtzlicher Legitimation nicht bedarf.”’ Da nach zutreffender Auf-
fassung Volksgesetzgebung und parlamentarische Gesetzgebung ihrem
Range nach auf einer Stufe stehen,”! folgt aus dieser Gleichrangigkeit auch

20 Vgl. Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 20, unter Verweis auf ThiirVerfGH, Urt.
v. 19.9.2011 — 4/01 —, juris Rn. 175 f.

21 BlnVerfGH, Urteil v. 6.10.2009 — 143/08 —, juris Rn. 108; BlnVerfGH, Urteil v.
06.10.2009 — 63/08 —, juris Rn. 94; siche auch BayVerfGH, Beschl. v. 31.3.2000
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zwingend, dass dem volksbeschlossenen Gesetz die gleiche Bindungskraft
zukommen muss wie jedem durch das Parlament beschlossenen Gesetz
auch.”” Zum anderen enthélt auch die VvB einen deutlichen Anhaltspunkt
dafiir, dass sie diese Bindungswirkung von Gesetzen, die durch Volksent-
scheid zustande gekommen sind, gleichsam als gegeben voraussetzt. So
heilt es ndmlich in Art. 62 Abs. 5 VvB, dass der Prisident des Abgeordne-
tenhauses das durch Volksentscheid zustande gekommene Gesetz ausfertigt
und der Regierende Biirgermeister es im Gesetz- und Verordnungsblatt fiir
Berlin verkiindet. Auch insofern ist die Gleichrangigkeit von Parlaments-
gesetz und volksbeschlossenem Gesetz verfassungsrechtlich belegt, da
beide Legislativakte den gleichen rechtlichen Regeln beziiglich der Form
ihres Inkrafttretens unterstellt werden.”

Da es sich bei dem Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel freilich nicht
um eine solche direktdemokratische Entscheidung handelt, die auf den Er-
lass eines Gesetzes — mithin also einen Legislativakt — gerichtet ist, sondern
ausdriicklich auf einen anderen Gegenstand der politischen Willensbil-
dung,** bleibt zu fragen, ob auch insofern von der fiir die Volksgesetzge-

— V£, 2-IX-00 —, juris Rn. 176; BremStGH, Urteil vom 14.2.2000 — St 1/98 —, juris
Rn. 51; HmbVerfG, Urteil v. 22.4.2005 — 5/04 —, juris Rn. 83; HmbVerfG, Urteil
v. 15.12.2004 — 6/04 —, juris Rn. 50, anders aber im Grundsatz wohl
HmbVerfG, Urteil v. 13.10.2016 — 2/16 -, JZ 2017, S. 360 (365); fiir die Gleich-
rangigkeit siche im Schrifttum etwa M. Martini, Wenn das Volks (mit-)entschei-
det... Wechselbeziehungen und Konfliktlinien zwischen direkter und indirekter
Demokratie, 2011, S. 82; M. Rossi/S.-C. Lenski, Treuepflichten im Nebeneinander
von plebiszitdrer und repriasentativer Demokratie, in: DVBI. 2008, S. 416 (417);
J. Rux, Direkte Demokratie in Deutschland, Rechtsgrundlagen und Rechtswirk-
lichkeit der unmittelbaren Demokratie in der Bundesrepublik und ihren Léndern,
2008, S. 87 ff.; Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 21.

22 So auch P. M. Huber, Volksgesetzgebung und Ewigkeitsgarantie, 2003, S. 42;
J. Isensee, Volksgesetzgebung - Vitalisierung oder Stoérung der parlamentarischen
Demokratie? In: DVBI. 2001, S. 1161 (1162); M. Paus/A. Schmidt, Das Grundge-
setz und die direkte Demokratie auf staatlicher und kommunaler Ebene, in: JA
2012, S. 48 (51); im Ansatz wohl ebenfalls M. Borowski, Parlamentsgesetzliche
Anderungen volksbeschlossener Gesetze, in: DOV 2000, S. 481 (488 f.).

23  Diesen Gedanken allgemein entfaltend auch Martini, Volk (Fn. 21), S. 82.

24 Insoweit ist auch nochmals zu betonen (siche im Ubrigen auch oben unter B.L),
dass ein Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel“ mit dem zur Abstimmung gestell-
ten Inhalt in Form eines Gesetzes nicht zuldssig gewesen wire, da er sich gegen
einen bzw. ggf. sogar mehrere Exekutiventscheidungen der planenden Administ-
rative richtet. Alle durch den Volksentscheid betroffenen Entscheidungen stellen
namlich gerade keine sog. Legislativplanung dar.
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bung festgestellten Gleichrangigkeit von représentativer und direkter De-
mokratie und damit einer fiir diese geltenden gleichen Bindungswirkung
auszugehen ist.

11. Volksentscheid als Spiegelbild eines schlichten Parlamentsbeschlusses
und dessen Bindungswirkung

1. Einordnung des Volksentscheids ,,Berlin braucht Tegel*

Der Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel* findet seine verfassungsrechtli-
che Grundlage in Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB, was ebenfalls zum Ausdruck
bringt, dass es sich nicht um einen Akt der Volksgesetzgebung handelt, fiir
den Art. 62 Abs. 1 Satz 1 VvB einschldgig wire. Um zu bestimmen, ob und
ggf. in welchem Umfang einem Volksentscheid iiber einen anderen Gegen-
stand der politischen Willensbildung nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB recht-
liche Bindungskraft zukommt, bedarf es zunédchst einer Vergewisserung
dariiber, welche politischen Willensbildungsakte itiberhaupt in zuldssiger
Weise unter diese Verfassungsbestimmung fallen (kdnnen). Dem Wortlaut
nach ergibt sich eine Abgrenzung zunichst zur Volksgesetzgebung, indem
durch die Formulierung ,,(...) kénnen dariiber hinaus darauf gerichtet wer-
den (...) " verdeutlicht wird, dass es sich bei dem Gegenstand eines Volks-
entscheids nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB um andere politische Entschei-
dungen als Legislativakte handeln muss. Dadurch, dass Art. 62 Abs. 1 Satz
2 VvB iiberdies weiter darauf abhebt, dass der Volksentscheid einen Ge-
genstand der politischen Willensbildung ,,(...) im Rahmen der Entschei-
dungszustindigkeit des Abgeordnetenhauses (...)* betreffen muss, wird
deutlich, dass Adressat des Volksentscheids an sich zunédchst nur das Lan-
desparlament sein kann. Insoweit bleibt daher mit Blick auf den Volksent-
scheid ,,Berlin braucht Tegel* zu fragen, wie es zu werten ist, dass ausweis-
lich der Abstimmungsfrage als Verfassungsorgan nicht das Abgeordneten-
haus, sondern der Senat — und damit die Exekutive — adressiert wird und,
soweit iiberhaupt moglich, rechtlich gebunden werden soll. Vorausge-
schickt, dass das mit dem Volksentscheid verfolgte Ziel, ndmlich die Auf-
forderung, ,,(...) die Schlieffungsabsichten aufzugeben und alle Mafsnah-
men einzuleiten, die erforderlich sind, um den unbefristeten Fortbetrieb des
Flughafens Tegel als Verkehrsflughafen zu sichern (...)“, rechtlich iiber-
haupt nur von der Exekutive umgesetzt werden konnte, bleibt im Rahmen
des Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB nur die Parallele zum schlichten Parlaments-
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beschluss. Denn das dort verfassungsméafig verankerte Volksrecht, Volks-
begehren und Volksentscheid auch auf andere Akte der politischen Willens-
bildung als Gesetze zu beziehen, kann sich von seinem Anwendungsbereich
her nur auf dasjenige beziehen, was dem Abgeordnetenhaus als Landespar-
lament an Beschliissen, die nicht Gesetzesbeschliisse sind, seinerseits zu
Gebote stlinde. Insoweit bleibt nur der sog. schlichte Parlamentsbe-
schluss.”” Dessen Spiegelbild ist gleichsam der Volksentscheid iiber (an-
dere) Gegenstinde der politischen Willensbildung. Nichts anderes ist somit
auch durch den Wortlaut des Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB zum Ausdruck
gebracht.*

2. Bindungswirkung von Volksentscheiden nach Art. 62 Abs. 1
Satz 2 VvB

Fiir die Bindungswirkung von Volksentscheiden nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2
VvB —d.h. solchen, die Spiegelbild eines schlichten Parlamentsbeschlusses
sind — kann unter Zugrundelegung der — zutreffenden und oben fiir den Le-
gislativbereich entfalteten — These von der Gleichrangigkeit von direkter
und parlamentarischer Demokratie nichts anderes gelten als das zum Ver-
hiltnis von Volksgesetzgebung und Parlamentsgesetz Gesagte. Die Volks-
rechte konnen daher mit Blick auf die Bindungswirkung von Volksent-
scheiden nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB nicht {iber dasjenige hinausrei-
chen, was an Bindungskraft einem schlichten Parlamentsbeschluss zu eigen
wire. Mit anderen Worten steht dem Volksentscheid keine hdhere Bin-

25 Zum Begriff etwa 4. D. Luch, Handlungsformen, in: M. Morlok/U. Schliesky/D.
Wiefelspiitz (Hrsg.), Parlamentsrecht, Handbuch, 2016, § 10 Rn. 29 ff.; zur (ledig-
lich politischen) Bindungswirkung schlichter Parlamentsbeschliisse siehe E. Frie-
senhahn, Parlament und Regierung im modernen Staat, VVDStRL 16 (1958), S. 9
(36 mit Fn. 70); K. J. Partsch, Parlament und Regierung im modernen Staat,
VVDStRL 16 (1958), S. 74 (100). Mit Blick darauf, dass die politische Wirkung
des schlichten Parlamentsbeschlusses eine rein tatsdchliche (und somit keine recht-
liche) sei, siehe eingehend K.-A. Sellmann, Der schlichte Parlamentsbeschluf,
1966, S. 35 ff.

26  So eindeutig auch die Auffassung des BlnVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 —
86/08 —, juris Rn. 79; ebenso Michaelis-Merzbach (Fn. 8), Art. 62 Rn. 3.
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dungswirkung zu als einem durch das Abgeordnetenhaus gefassten schlich-
ten Parlamentsbeschluss.”” Da schlichte Parlamentsbeschliisse des Abge-
ordnetenhauses den Senat jedenfalls nicht rechtlich verpflichtend binden
konnen, soweit dieser im Rahmen der Erfiillung seiner verfassungsgemafen
Aufgaben — und um solche handelt es sich auch bei der Umsetzung des auf-
grund exekutiver Planung entwickelten ,,Single Airport-Konzepts* — titig
wird, kann auch ein einen solchen schlichten (rechtlich unverbindlichen)
Parlamentsbeschluss quasi ersetzender Volksentscheid keine weiterrei-
chenden Bindungen im rechtlichen Sinne entfalten.” Ebenso wie ein
schlichter Parlamentsbeschluss kommt somit auch einem Volksentscheid
nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB, mit welchem die Exekutive gebunden wer-
den soll, lediglich politische (und damit allenfalls faktische) Bindungswir-
kung zu.”’ Dies gilt jedenfalls solange und soweit, wie die Verfassung selbst
keine weitergehende rechtliche Bindungswirkung vorsieht.*

Dass durch eine entsprechende Verfassungsregelung in zuldssiger Weise
einer ,,anderen Vorlage®, die durch Volksentscheid beschlossen wurde, eine
hohere Bindungskraft fiir die von ihr betroffenen Verfassungsorgane beige-
messen werden kann, zeigt die Bestimmung in Art. 50 Abs. 4 a HmbVerf.
Danach ist ausdriicklich verfassungskriftig das Folgende festgelegt:

Art. 50 Abs. 4a HmbVerf

,'Ein Volksentscheid iiber eine andere Vorlage bindet Biirgerschaft und Senat. Die
Bindung kann nur durch einen Beschluss der Biirgerschaft beseitigt werden. (...)*

Dieser Auszug aus der Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg un-
terstreicht, dass eine rechtliche Bindungswirkung von Volksentscheiden
iiber ,,andere Vorlagen® nur im Wege einer ausdriicklichen Niederlegung in

27 BlInVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 — 86/08 —, juris Rn. 79; siche auch Michaelis-
Merzbach (Fn. 8), Art. 62 Rn. 3; M. Kloepfer/F. Schdrdel, Perspektiven der Volks-
gesetzgebung, in: DVBI. 2008, S. 1333 (1335); Miiller, Bindungswirkungen (Fn.
1), S. 452 f.; Rossi/Lenski, Treuepflichten (Fn. 21), S. 419.

28  A.A. wohl aber Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 25 ff., der die Pramissen ins-
besondere der vom BInVerfGH verfolgten Argumentation hinterfragt und im Er-
gebnis von einer ,,Vollzugspflicht“ des Senats beziiglich des Ergebnisses des
Volksentscheids ,,Berlin braucht Tegel* (und somit wohl auch einer rechtlichen
Bindungswirkung des Volksentscheids) ausgeht (S. 28 ff., insb. S. 31 f.). Hierzu
ist allerdings anzumerken, dass insbesondere die argumentative Bezugnahme auf
die Bestimmung in Art. 50 Abs. 4a HmbVerf nicht verfingt, da es anders als in
Hamburg in Berlin an einer in der VvB niedergelegten ausdriicklichen Bindung
gerade fehlt.

29  So vor allem Miiller, Bindungswirkungen (Fn. 1), S. 452 f.; s. auch Rossi/Lenski,
Treuepflichten (Fn. 21), S. 419.

30 In diesem Sinne auch M. Sachs, Anmerkung zu HmbVerfG, Urteil v. 15.12.2004
- 6/04 -, JuS 2005, S. 838.
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der Verfassung selbst moglich ist. Dies ist weder in der hier maB3geblichen
VvB noch in der BbgVerf und der SchlHVerf vorgesehen, welche neben
Hamburg ebenfalls die Zulédssigkeit von Volksbegehren und Volksent-
scheid iiber andere Gegenstiande der politischen Willensbildung zulassen.
Damit bleibt es in Berlin dabei, dass eine Bindungswirkung des Volksent-
scheids ,,Berlin braucht Tegel* nicht iiber die rein politische Bindungskraft
gegeniiber dem adressierten Senat hinausreicht, die auch einem schlichten
Parlamentsbeschluss des Abgeordnetenhauses nur zukédme. Aus dem Inbe-
griff der Bestimmung des Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB selbst kann jedenfalls
keine dieser Verfassungsnorm immanente Bindungswirkung im Rechts-
sinne hergeleitet werden.

Das zitierte Beispiel des Art. 50 Abs. 4 a HmbVerf zeigt bei néherer Be-
trachtung, dass die rechtliche Bindungskraft von Volksentscheiden, die auf
»andere Vorlagen® bezogen sind, aber auch dann allenfalls maBig ausfallen
diirfte, wenn die Bindung der Verfassungsorgane — in Hamburg also Parla-
ment (Biirgerschaft) und Exekutive (Senat) — in der Verfassung selbst nie-
dergelegt ist. Eine rechtliche Bindungswirkung in dem Sinne, dass das Er-
gebnis etwa auch von der Exekutive in jedem Fall umzusetzen sei, erschopft
sich auch hier in einer durch den Volksentscheid lediglich rechtlich unter-
mauerten Bindungswirkung empfehlenden oder appellativen Charakters, da
andernfalls schon aus kompetenziellen Griinden (Kernbereich exekutiver
Zustindigkeit) ein Volksentscheid liber andere Gegensténde der politischen
Willensbildung auf ein unzuléssiges Ziel gerichtet wire. Der (direkt-)de-
mokratische Mehrwert eines solchen Volksentscheides, der hinsichtlich sei-
nes Ziels gleichsam ins Leere liefe, wire mindestens zweifelhaft.”!

Im Ergebnis bleibt also festzuhalten, dass der Volksentscheid ,,Berlin
braucht Tegel“ aus dem Inbegriff des Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB selbst keine
rechtliche Bindungskraft zu zeitigen vermag. Der nach der Abstimmungs-
frage adressierte Berliner Senat wird somit im Rechtssinne durch den
Volksentscheid, der das Spiegelbild eines schlichten Parlamentsbeschlusses
darstellt, nicht gebunden. Dem Ergebnis des Volksentscheids kommt somit
nur politische Bindungskraft zu. Sie reicht indes so weit, wie auch ein
schlichter Parlamentsbeschluss tatséchlich reichen wiirde: Dessen politi-
sche Bindung besteht darin, dass die Regierung dem vom Parlament geéu-
Berten Willen moglichst nachzukommen habe.*” Eine justiziable und somit
verfassungsgerichtlich klarungsfdhige Angelegenheit diirfte hierin aber

31 Mit Blick auf bloB ,,empfehlende Volksentscheide* zweifelnd wie hier wohl auch
Kloepfer/Schdrdel, Perspektiven (Fn. 27), S. 1335 ff.
32 Sellmann, Parlamentsbeschlufl (Fn. 23), S. 36 f., 45.
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kaum zu erblicken sein. Sie hitte in der Sache wohl kaum Aussicht auf Er-
folg, soweit mit ihr erstrebt wird, den Berliner Senat infolge des Volksent-
scheids ,,Berlin braucht Tegel* zu einem rechtlich relevanten Tun — hier:
sofortige Aufgabe der Schliefungsabsichten und Einleitung aller MaBnah-
men, die fiir die Sicherung des unbefristeten Fortbetriebs des Flughafens
Tegel als Verkehrsflughafen erforderlich sind — anzuhalten.

3. Bindungswirkung aus dem Grundsatz der Organtreue?

Zum Teil wird auch vorgeschlagen, eine Bindungswirkung von Volksent-
scheiden allgemein — und damit auch solchen nach Art. 62 Abs. 1 Satz 2
VvB — aus dem Grundsatz der Organtreue herzuleiten.” Dieser ungeschrie-
bene, aus dem Gewaltenteilungsprinzip abgeleitete Grundsatz besagt im
Kern, dass kein Staatsorgan seine Kompetenzen nutzen darf, um die Ver-
teilung der Gewichte zwischen den Gewalten grundlegend zu verindern.*
Mit anderen Worten muss also die Verteilung der Gewichte zwischen den
Gewalten erhalten bleiben. Die Bewandtnis dieses Organtreuegrundsatzes
im vorliegenden Kontext, und zwar auch und gerade mit Blick auf Volks-
entscheide iiber ,,andere Vorlagen®, diirfte darin liegen, dass — wie Ziekow™
unter Bezugnahme auf diejenigen landesverfassungsgerichtlichen Entschei-
dungen, die auch den Aspekt der Organtreue in den Blick nehmen, zutref-
fend hervorhebt — die durch den Volksentscheid adressierten Staatsorgane
verpflichtet sind, ,,bei ihren eigenen Entscheidungen im Bereich der zum
Volksentscheid gestellten Sachfrage nicht leichtfertig iiber den im Volksent-
scheid zum Ausdruck gekommenen Willen hinwegzugehen.“36 Es diirfte da-
her jedenfalls im Grundsatz davon auszugehen sein, dass auch die Abstim-
mungsberechtigten in ihrer Gesamtheit bei einem Volksentscheid funktio-
nal wie ein Verfassungsorgan zu betrachten sind und sie sich insoweit auch

33 Angedacht — zumindest hilfsweise — bei Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 32 f.,
mit den Nachweisen dort in Fn. 69.

34 So S. Huster/J. Rux, in: V. Epping/C. Hillgruber (Hrsg.), Grundgesetz, Kommen-
tar, 2. Aufl. 2013, Art. 20 Rn. 163, unter Verweis auf BVerfGE 9, 268 (279 f.); 22,
106 (111); 95,1 (15).

35 Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 32 f.

36 Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 33, unter Verweis insbesondere auf Hmb-
VerfG, Urteil v. 15.12.2004 — 6/04 — juris Rn. 76, und HmbVerfG, Urteil v.
27.4.2007 — 4/06 — juris Rn. 95 ff., sowie BlnVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 —
86/08 —, juris Rn. 76 ff. (insb. Rn. 80).
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auf den Grundsatz der Organtreue berufen kdnnen.”’ Dies gilt zweifellos im
Bereich der Volksgesetzgebung, mit anderen Worten also dann, wenn Ge-
genstand des Volksentscheids ein Gesetz ist. Insoweit — soweit es ndmlich
um die Berufung des Abstimmungsvolkes auf den Grundsatz der Organ-
treue im Hinblick auf volksbeschlossene Gesetze geht — ist die Rechtspre-
chung der Landesverfassungsgerichte einheitlich.”® Fiir die hier entschei-
dende Frage, ob der Organtreuegrundsatz zugunsten der Abstimmenden in
ihrer Gesamtheit auch bei Volksentscheiden iiber ,,andere Vorlagen® im
Sinne von Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB Geltung beanspruchen kann, muss
Ausgangspunkt ebenfalls die Rolle des Souveréns bei Abstimmungen sein.
Soweit ndmlich die Verfassung wie hier in Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB den
zum Abgeordnetenhaus Wahlberechtigten (Art. 63 Abs. 1, 39 Abs. 2 VvB)
das iiber Art. 62 Abs. 1 Satz 1 VvB hinausgehende Volksrecht einrdumt,
auch andere Gegenstiande der politischen Willensbildung zum Gegenstand
von Volksbegehren und Volksentscheid zu machen, dndert sich an deren
verfassungsrechtlichem Status nichts. Indem in Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB
verfassungskriftig beide Volksrechte auch auf ,,andere Vorlagen® gerichtet
werden diirfen, kommt dem ,,Volk als Gesamtheit aller Deutschen mit
Wohnsitz in Berlin (Art. 2 VVB)“BO im funktionalen Sinne in der Tat kein
anderer (jedenfalls kein geringerer) Wert zu als in der Volksgesetzgebung
auch. Das Abstimmungsvolk (in Berlin) kann sich demnach gleich einem
Verfassungsorgan gegeniiber anderen Verfassungsorganen (ndmlich den
durch den Volksentscheid adressierten Organen) auf das Gebot der Organ-
treue berufen. Dies gilt nach Maligabe der VvB sowohl in den Féllen des
Art. 62 Abs. 1 Satz 1 als auch des Art. 62 Abs. 1 Satz 2 VvB.

Mit diesem Befund ist freilich noch nichts dariiber gesagt, ob sich aus
dem verfassungsrechtlichen Organtreuegrundsatz auch eine Bindungswir-
kung im rechtlichen Sinne beziiglich des Ergebnisses des Volksentscheids
ableiten ldsst. Insoweit ist zu berlicksichtigen, dass der Grundsatz der Or-
gantreue, wie er durch die Verfassungsrechtsprechung geprigt wurde, im
Kern die Pflicht aller Verfassungsorgane beinhaltet, bei Inanspruchnahme

37 Offen gelassen in diesem Sinne bei BInVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 — 86/08
—, juris Rn. 78. Bejahend aber wohl auch P. M. Huber, Parlamentarische und ple-
biszitdre Gesetzgebung im Widerstreit, ZG 2009, S. 311 (320 ft.); Kloepfer/ Schdir-
del, Perspektiven (Fn. 27), S. 1338, Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 33.

38 Siche etwa HmbVerfG, Urteil v. 15.12.2004 — 6/04 — juris Rn. 76, und HmbVerfG,
Urteil v. 27.4.2007 — 4/06 — juris Rn. 95 ff., die beide ein Volksgesetzgebungsver-
fahren zum Gegenstand haben.

39  Siehe auch BInVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 — 86/08 —, juris Rn. 78.
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ihrer verfassungsmaBigen Kompetenzen auf die Interessen der iibrigen Ver-
fassungsorgane Riicksicht zu nehmen.*” Nach richtiger Einschétzung han-
delt es sich somit um den Ausdruck eines allgemeinen Riicksichtnahmege-
bots.

Zutreffend fiihrt denn auch der BInVerfGH hierzu das Folgende aus:
»(...) Das Gebot der Organtreue kann in derartigen Féllen allein die Verpflichtung
der zustdndigen Entscheidungstrager begriinden, iiber die durch Volksentscheid
bzw. vom Abgeordnetenhaus getroffene Entscheidung nicht leichtfertig hinwegzu-
gehen, sondern diese zu wiirdigen und danach eine Abwigung vorzunehmen

(et

Die zitierte Passage aus dem Beschluss des BInVerfGH zum — ebenfalls auf
Art 62 Abs. 1 Satz 2 VvB gestiitzten — Volksentscheid ,,Tempelhof bleibt
Verkehrsflughafen!* zeigt, dass die durch den Volksentscheid adressierten
Verfassungsorgane — hier also wiederum der Berliner Senat — aus dem Ge-
bot der Organtreue nur dazu angehalten werden, sich mit dem im Volksent-
scheid mit Mehrheit zum Ausdruck gebrachten Willen des Volkes iiber-
haupt auseinandersetzen, diesen also bei ihrem eigenen Handeln als Verfas-
sungsorgan nicht komplett ignorieren zu diirfen.*? Eine eigentliche Bin-
dungswirkung ist damit jedoch weder fiir Parlament (Abgeordnetenhaus)
noch Regierung (Senat) sowie deren nachgeordnete Behérden verbunden.
Somit kann im Ergebnis aus dem Grundsatz der Organtreue schon gar nicht
mehr hergeleitet werden als dasjenige, das sich bereits ohnehin aus dem
materiellen Gehalt des Art. 62 Abs. 1 VvB ergibt. Er erschopft sich in einem
jedenfalls rechtlich nicht bindenden Gebot wechselseitiger Riicksicht-
nahme unter den Verfassungsorganen, zu denen funktional auch die Ge-
samtheit der Abstimmungsberechtigten zihlt.

40 BVerfGE 45, 1 (39); 89, 155 (191); 90, 286 (337); HmbVerfG, NVwZ 2005, 685
(688); BbgVerfGH, NVwZ-RR 2003, 798 (799); SaarlVerfGH, NVwZ-RR 2003,
81 (82); auf diese Bezug nehmend auch BlnVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 —
86/08 —, juris Rn. 77.

41 BlnVerfGH, Beschluss v. 27.10.2008 — 86/08 —, juris Rn. 80.

42 Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 34, bringt dies plastisch zum Ausdruck, wenn
er konstatiert, dass jedenfalls eine ,,Erledigung durch Liegenlassen nicht ausrei-
che.

43 Ziekow, Rechtsgutachten (Fn. 1), S. 33 f.
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4. Zusammenfassende Bewertung

Die vorstehenden Ausfiihrungen haben gezeigt, dass dem Volksentscheid
,Berlin braucht Tegel“ als Ergebnis einer Abstimmung iiber einen be-
stimmten Gegenstand der politischen Willensbildung im Sinne von Art. 62
Abs. 1 Satz 2 VvB keine rechtliche Bindungswirkung fiir den durch die
Abstimmungsfrage und das damit korrespondierende Abstimmungsergeb-
nis adressierten Senat zukommt. Eine weitergehende Bindungswirkung
konnte fiir das Abstimmungsergebnis von Volksentscheiden iiber andere
Vorlagen allenfalls dann erzielt werden, wenn der verfassungsédndernde
(Volks-)Gesetzgeber eine solche hohere Bindungskraft — wie in Art. 50
Abs. 4a HmbVerf — in der Landesverfassung selbst niederlegte. Gleichwohl
bliebe auch in diesem Fall fraglich, ob unter dem Gesichtspunkt der Gewal-
tenteilung eine solche ,,hohere Dignitit* der volksinitiierten und -beschlos-
senen ,,anderen Vorlage™ gegeniiber einem schlichten Beschluss des Parla-
ments iiberhaupt in verfassungsrechtlich zuldssiger Weise erreicht werden
konnte. Vieles spricht dafiir, dass sich auch diese ,,verfassungsverstirkte
Bindungskraft* lediglich auf einen empfehlenden und auf eine Befassungs-
pflicht hinauslaufenden Charakter reduzierte. Die Grenze diirfte der Be-
stand dessen bilden, was zum Kernbereich der Exekutive zdhlt. Die Frage
stellt sich freilich mit Blick auf die Verfassungslage in Berlin — wie darge-
legt — gegenwiértig ohnehin nicht.

E. Ergebnis

Der Volksentscheid ,,Berlin braucht Tegel illustriert in recht deutlicher
Weise die Begrenztheit ,,von unten® initiierter direktdemokratischer Ent-
scheidungen, die auf andere Gegenstéinde der politischen Willensbildung
als den Erlass, die Anderung und die Aufhebung von Gesetzen gerichtet
sind. Letztlich wird man trotz der verfassungsrechtlichen Verankerung der
Moglichkeit, Volksbegehren und Volksentscheide nach Art. 62 Abs. 1 Satz
2 VvB auch auf sonstige Bereiche staatlicher Willensbildung zu beziehen
und damit eine Spiegelbildlichkeit zu schlichten Parlamentsbeschliissen
herbeizufiihren, nicht umhinkommen, diesen volksbeschlossenen Entschei-
den die rechtliche Bindungskraft abzusprechen. Sie zeitigen allein politi-
sche Bindungskraft und vermogen eine Handlungspflicht im Sinne des Ab-
stimmungsergebnisses nicht auszuldsen.

Als Gegenstand der Staatswillensbildung sollten Gegenstdnde der politi-
schen Willensbildung auch auflerhalb von Volksgesetzgebungsverfahren
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moglich sein. Allerdings ist ihr Ort die Volksinitiative in Gestalt der sog.
Befassungsinitiative. Insoweit bleiben gleichwohl Fragen zu kléren, etwa
die Abgrenzung zum Petitionsrecht bzw. Petitionswesen und insoweit vor
allem zu den in der vergangenen Zeit stirker hervorgetretenen Online-Peti-
tionen und Offentlichen Petitionen.** Denn man wird Befassungsinitiativen,
die angesichts des Erreichens der in den Landesverfassungen vorgesehenen
Quoren freilich erhebliche hohere Hiirden zu nehmen haben als eine ,,cin-
fache* Parlamentspetition, jedenfalls nicht absprechen kénnen, dass sie pe-
titionsidhnliche Funktionen erfiillen.*> Auch wenn es in diesem Landesbe-
richt um die Erweiterung dieser Befassungsinitiative — ndmlich deren ,,Er-
hebung® zu einem Gegenstand auch von Volksbegehren und Volksent-
scheid — gehen sollte, bleibt fiir die volksinitiierte Befassung mit Gegen-
stinden der politischen Willensbildung ein wichtiges Anwendungsfeld.
Volksinitiative und Volksantrag geniigen wegen ihrer Einbindung in das
parlamentarische Geschehen, um die politische Agenda auf direktdemokra-
tischem Wege zu erweitern und zu bereichern. Demgegeniiber sind Volks-
begehren und Volksentscheid iiber ,,andere Vorlagen* als dezisive Instru-
mente der direkten Demokratie wegen ihrer fehlenden Bindungskraft unge-
eignet, um auf den staatlichen Willensbildungsprozess wirksam und rechts-
erheblich einzuwirken. Anders gewendet: Folgt auf die Dezision keine Ak-
tion durch die adressierten Staatsorgane, weil diese dazu nicht verpflichtet
sind, droht der direktdemokratische Mehrwert sich in sein Gegenteil zu ver-
kehren. Das Hauptaktionsfeld der direkten Demokratie in den Léindern
sollte — ungeachtet der Besonderheiten auf der kommunalen Ebene — auf
staatlicher Ebene die initiierende Volksgesetzgebung sein bzw. bleiben.

44 Ausfiihrlich dazu A. Guckelberger, Aktuelle Entwicklungen des parlamentari-
schen Petitionswesens, Online-Petitionen, Offentliche Petitionen, Landesrecht,
2011, passim.

45 Ahnlich auch J.-D. Kiihne, Gesetzgeberisches Neuland fiir Niedersachsen: Das
Volksabstimmungsgesetz auf der Grundlage des Art. 50 Abs. 2 NV, in:
NdsVBI 1995, S. 25 (26); Winkler (Fn. 12), Art. 59 Rn. 63 (,,qualifizierte Peti-
tion®).
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1. Gerichte der Union

Europdischer Gerichtshof (GroBe Kammer), Urteil v. 12.9.2017 — C-589/15
P — Europdische Biirgerinitiative ,,Eine Million Unterschriften fiir ein Eu-
ropa der Solidaritét*

In der Rechtssache C-589/15 P

betreffend ein Rechtsmittel nach Art. 56 der Satzung des Gerichtshofs
der Européischen Union, eingelegt am 13. November 2015,

Alexios Anagnostakis, wohnhaft in Athen (Griechenland), Prozessbe-
vollméchtigte: A. Anagnostakis, dikigoros, und F. Moyse, avocat,

Rechtsmittelfiihrer,

andere Partei des Verfahrens:

Europdische Kommission, vertreten durch M. Konstantinidis und H. Kra-
mer als Bevollméchtigte, Zustellungsanschrift in Luxemburg,

Beklagte im ersten Rechtszug,

erldsst

DER GERICHTSHOF (GroBe Kammer)

unter Mitwirkung des Prisidenten K. Lenaerts, des Vizeprisidenten
A. Tizzano, der Kammerprisidentin R. Silva de Lapuerta, der Kammerpré-
sidenten M. Ilesi¢, L. Bay Larsen und E. Juhasz, der Kammerprésidentinnen
M. Berger und A. Prechal sowie der Richter A. Rosas, J. Malenovsky,
D. Svaby, S. Rodin (Berichterstatter) und C. Lycourgos,

Generalanwalt: P. Mengozzi,

Kanzler: L. Hewlett, Hauptverwaltungsritin,

aufgrund des schriftlichen Verfahrens und auf die miindliche Verhand-
lung vom 13. Dezember 2016,

nach Anhorung der Schlussantrige des Generalanwalts in der Sitzung
vom 7. Mirz 2017
folgendes
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Urteil

[1] Mit seinem Rechtsmittel begehrt Herr Alexios Anagnostakis die Authe-
bung des Urteils des Gerichts der Europdischen Union vom 30. September
2015, Anagnostakis/Kommission (T-450/12, im Folgenden: angefochtenes
Urteil, EU:T:2015:739), mit dem dieses seine Klage auf Nichtigerklérung
des Beschlusses C(2012) 6289 final der Kommission vom 6. September
2012 iiber die ihr am 13. Juli 2012 vorgelegte Anmeldung der europdischen
Biirgerinitiative ,,Eine Million Unterschriften fiir ein Europa der Solidari-
tat” (im Folgenden: streitiger Beschluss) abgewiesen hat.

Rechtlicher Rahmen

[2] Die Erwagungsgriinde 1, 2, 4 und 10 der Verordnung (EU) Nr. 211/2011
des Europdischen Parlaments und des Rates vom 16. Februar 2011 iiber die
Biirgerinitiative (ABI. 2011, L 65, S. 1, und Berichtigung ABI. 2012, L. 94,
S. 49) lauten:

»(1) Der Vertrag iiber die Europdische Union (EUV) stérkt die Unionsbiirgerschaft
und fiihrt zu einer weiteren Verbesserung der demokratischen Funktionsweise der
Union, indem unter anderem festgelegt wird, dass jeder Biirger das Recht hat, sich
iiber eine europdische Biirgerinitiative am demokratischen Leben der Union zu be-
teiligen. Ahnlich wie das Recht, das dem Europiischen Parlament gemiB Arti-
kel 225 des Vertrags iiber die Arbeitsweise der Europdischen Union (AEUV) und
dem Rat gemdB Artikel 241 AEUV eingerdumt wird, bietet dieses Verfahren den
Biirgern die Mdglichkeit, sich direkt mit der Aufforderung an die Européische
Kommission zu wenden, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union zur Um-
setzung der Vertridge zu unterbreiten.

(2) Die fiir die Biirgerinitiative erforderlichen Verfahren und Bedingungen sollten
klar, einfach, benutzerfreundlich und dem Wesen der Biirgerinitiative angemessen
sein, um die Biirger zur Teilnahme zu ermutigen und die Union zugénglicher zu
machen. Sie sollten einen verniinftigen Ausgleich zwischen Rechten und Pflichten
schaffen. [...]

(4) Die Kommission sollte den Biirgern auf Antrag Informationen und informelle
Beratung zu Biirgerinitiativen bereitstellen, insbesondere was die Kriterien der Re-
gistrierung betrifft. [...]

(10) Um bei geplanten Biirgerinitiativen Kohérenz und Transparenz zu gewéhrleis-
ten und eine Situation zu vermeiden, in der Unterschriften fiir eine geplante Biir-
gerinitiative gesammelt werden, die nicht den in dieser Verordnung festgelegten
Bedingungen entspricht, sollte es verpflichtend sein, diese Initiativen auf einer von
der Kommission zur Verfiigung gestellten Website vor Sammlung der notwendigen
Unterstiitzungsbekundungen von Biirgern zu registrieren. Alle geplanten Biirger-
initiativen, die den in dieser Verordnung festgelegten Bedingungen entsprechen,
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sollten von der Kommission registriert werden. Die Kommission sollte die Regist-
rierung geméf den allgemeinen Grundsitzen guter Verwaltungspraxis vornehmen.*

[3] Art. 1 der Verordnung Nr. 211/2011 bestimmt:

,Diese Verordnung legt die Verfahren und Bedingungen fiir eine Biirgerinitiative
gemdf Artikel 11 EUV und Artikel 24 AEUV fest.

[4] In Art. 2 dieser Verordnung heiB3t es:
,»Im Sinne dieser Verordnung bezeichnet der Ausdruck

1. ,Biirgerinitiative  eine Initiative, die der Kommission geméf dieser Verordnung
vorgelegt wird und in der die Kommission aufgefordert wird, im Rahmen ihrer Be-
fugnisse geeignete Vorschldge zu Themen zu unterbreiten, zu denen es nach An-
sicht von Biirgern eines Rechtsakts der Union bedarf, um die Vertrdge umzusetzen,
und die die Unterstiitzung von mindestens einer Million teilnahmeberechtigten Un-
terzeichnern aus mindestens einem Viertel aller Mitgliedstaaten erhalten hat; [...]

3. ,Organisatoren‘ natiirliche Personen, die einen Biirgerausschuss bilden, der fiir
die Vorbereitung einer Biirgerinitiative sowie ihre Einreichung bei der Kommission
verantwortlich ist.“

[5] Art. 4 Abs. 1 bis 3 der Verordnung sieht vor:

,»(1) Bevor sie mit der Sammlung von Unterstiitzungsbekundungen bei Unterzeich-
nern fiir eine geplante Biirgerinitiative beginnen, sind die Organisatoren verpflich-
tet, sie bei der Kommission anzumelden, wobei sie die in Anhang II genannten In-
formationen, insbesondere zum Gegenstand und zu den Zielen der geplanten Biir-
gerinitiative, bereitstellen.

Diese Informationen sind in einer der Amtssprachen der Union in einem zu diesem
Zweck von der Kommission zur Verfiigung gestellten Online-Register (nachste-
hend ,Register® genannt) bereitzustellen.

Die Organisatoren stellen fiir das Register und — soweit zweckméfBig — auf ihrer
Website regelméBig aktualisierte Informationen iiber die Quellen der Unterstiitzung
und Finanzierung fiir die geplante Biirgerinitiative bereit.

Nach Bestitigung der Registrierung gemaB Absatz 2 konnen die Organisatoren die
geplante Biirgerinitiative zur Aufnahme in das Register in anderen Amtssprachen
der Union bereitstellen. Die Ubersetzung der geplanten Biirgerinitiative in andere
Amtssprachen der Union fillt in die Verantwortung der Organisatoren.

Die Kommission richtet eine Kontaktstelle ein, die Informationen und Hilfe anbie-
tet.

(2) Binnen zwei Monaten nach Eingang der in Anhang II genannten Informationen
registriert die Kommission eine geplante Biirgerinitiative unter einer eindeutigen
Identifikationsnummer und sendet eine entsprechende Bestétigung an die Organi-
satoren, sofern die folgenden Bedingungen erfiillt sind: [...]

b) die geplante Biirgerinitiative liegt nicht offenkundig aulerhalb des Rahmens, in
dem die Kommission befugt ist, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union
vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen; |...]
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(3) Die Kommission verweigert die Registrierung, wenn die in Absatz 2 festgeleg-
ten Bedingungen nicht erfiillt sind.

Wenn die Kommission es ablehnt, eine geplante Biirgerinitiative zu registrieren,
unterrichtet sie die Organisatoren iiber die Griinde der Ablehnung und alle mogli-
chen gerichtlichen und aufergerichtlichen Rechtsbehelfe, die ihnen zur Verfiigung
stehen.*

Vorgeschichte des Rechtsstreits und streitiger Beschluss

[6] Die Vorgeschichte des Rechtsstreits, wie sie sich aus dem angefochte-
nen Urteil ergibt, ldsst sich wie folgt zusammenfassen.

[7] Am 13. Juli 2012 iibermittelte Herr Anagnostakis der Kommission
eine geplante europdische Biirgerinitiative (EBI) mit dem Titel ,,Eine Mil-
lion Unterschriften fiir ein Europa der Solidaritét®.

[8] Gegenstand der geplanten EBI war die unionsrechtliche Festschrei-
bung des ,,Prinzips der Notlage*, wonach dann, wenn ,,die finanzielle und
politische Existenz eines Staates in Gefahr gert, weil dieser versucht, einer
verabscheuungswiirdigen Schuld nachzukommen ..., ... die Zuriickwei-
sung der Zahlung notwendig und gerechtfertigt [wird]".

[9] Als Rechtsgrundlage fiir die Einfithrung dieses Prinzips wurde in der
geplanten EBI die ,,Wirtschafts- und Wahrungspolitik (Art. 119 bis 144
AEUV)“ benannt.

[10] Mit dem streitigen Beschluss lehnte die Kommission unter Hinweis
auf den Wortlaut von Art. 4 Abs. 2 der Verordnung Nr. 211/2011 sowie auf
die von ihr vorgenommene Priifung der in der geplanten EBI geltend ge-
machten Bestimmungen des AEU-Vertrags, insbesondere des Art. 136
Abs. 1 AEUV, sowie ,,aller anderen denkbaren Rechtsgrundlagen® die Re-
gistrierung der EBI mit der Begriindung ab, dass diese offenkundig auf3er-
halb des Rahmens liege, in dem die Kommission befugt sei, einen Vor-
schlag fiir einen Rechtsakt der Union vorzulegen, um die Vertrige umzu-
setzen.

Verfahren vor dem Gericht und angefochtenes Urteil

[11] Mit am 11. Oktober 2012 bei der Kanzlei des Gerichts eingereichter
Klageschrift erhob Herr Anagnostakis Klage auf Nichtigerkldrung des strei-
tigen Beschlusses.

[12] Er stiitzte seine Klage auf einen einzigen, in mehrere Teile geglie-
derten Grund, mit dem er riigte, der Kommission seien Rechtsfehler unter-
laufen, als sie die Registrierung der geplanten EBI auf der Grundlage von
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Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/2011 abgelehnt habe. In-
soweit machte er im Wesentlichen geltend, die Kommission kdnne der ge-
planten EBI Folge leisten, indem sie den Erlass eines Rechtsakts auf der
Grundlage von Art. 122 Abs. 1 und 2 und Art. 136 Abs. 1 Buchst. b AEUV
sowie der Regeln des Volkerrechts vorschlage.

[13] Mit dem angefochtenen Urteil befand das Gericht, das von Amts
wegen den Gesichtspunkt einer fehlenden oder unzureichenden Begriin-
dung priifte, dass die Kommission bei dem Erlass des streitigen Beschlusses
die Begriindungspflicht beachtet habe. Ferner war es der Ansicht, die Kom-
mission habe rechtsfehlerfrei angenommen, dass die geplante EBI offen-
kundig auBerhalb der Befugnisse liege, aufgrund deren sie einen entspre-
chenden Rechtsakt vorschlagen kdnne. Demzufolge hat es die Klage als un-
begriindet abgewiesen.

Antrige der Parteien

[14] Mit seinem Rechtsmittel beantragt Herr Anagnostakis,

— das angefochtene Urteil aufzuheben;

—  den streitigen Beschluss fiir nichtig zu erkldren;

—  der Kommission aufzugeben, die geplante EBI zu registrieren sowie
jede andere rechtlich erforderliche Maflnahme zu veranlassen, und

—  der Kommission die Kosten aufzuerlegen.

[15] Die Kommission beantragt, das Rechtsmittel zuriickzuweisen und

Herrn Anagnostakis die Kosten aufzuerlegen.

Zum Rechtsmittel

[16] Der Rechtsmittelfiihrer fiihrt fiir sein Rechtsmittel vier Griinde an. Mit
dem ersten Rechtsmittelgrund riigt er einen Rechtsfehler insoweit, als das
Gericht befunden habe, dass die Kommission beim Erlass des streitigen Be-
schlusses der Begriindungspflicht geniigt habe. Die Rechtsmittelgriinde
zwel bis vier beziehen sich auf die Kontrolle der Rechtméfigkeit dieses Be-
schlusses und werden auf eine fehlerhafte Auslegung des Art. 122 AEUV,
des Art. 136 Abs. 1 AEUV und der Regeln des Volkerrechts gestiitzt.
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Zum ersten Rechtsmittelgrund: Rechtsfehler, was die Frage der ausrei-
chenden Begriindung des streitigen Beschlusses betrifft

Vorbringen der Parteien

[17] Mit seinem ersten Rechtsmittelgrund macht der Rechtsmittelfiihrer
geltend, das Gericht habe einen Rechtsfehler begangen, indem es in den
Rn. 28 bis 32 und 34 des angefochtenen Urteils befunden habe, dass der
streitige Beschluss den Anforderungen geniige, die sich aus der Begriin-
dungspflicht, wie sie in Art. 296 AEUV verankert sei, ergidben.

[18] Zunéchst irre das Gericht mit seiner Annahme in Rn. 28 des ange-
fochtenen Urteils, wonach die schlichte Bezugnahme in dem streitigen Be-
schluss auf Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/2011 durch die
Kommission im Hinblick auf die Rechtsprechung zur Begriindungspflicht
eine ausreichende Begriindung darstelle. Eine solche Bezugnahme sei ndm-
lich keine ausfiihrliche und klare Begriindung dafiir, dass das Fehlen einer
Befugnis der Kommission ,,offenkundig® im Sinne der genannten Bestim-
mung sei.

[19] Hierfiir geniige sodann auch nicht die Feststellung des Gerichts in
Rn. 27 des angefochtenen Urteils, dass die Kommission eine ,,eingehende
... Priifung der in [der geplanten Biirgerinitiative] genannten Vertragsbe-
stimmungen (Art. 119 [AEUV] bis 144 AEUV) und aller anderen denkba-
ren Rechtsgrundlagen® vorgenommen habe.

[20] Das Gleiche gelte auch fiir die Bezugnahme auf Art. 136 Abs. 1
AEUYV in dem streitigen Beschluss.

[21] SchlieBlich habe das Gericht einen Rechtsfehler begangen, indem es
in den Rn. 30 und 31 des angefochtenen Urteils die Ansicht vertreten habe,
dass die Begriindung des streitigen Beschlusses im Hinblick auf dessen Art
und den Kontext, in dem er erlassen worden sei, ausreichend sei. Diese Ar-
gumentation des Gerichts stehe zum einen in keinem Zusammenhang mit
der Offenkundigkeit des Fehlens einer Befugnis der Kommission. Zum an-
deren stelle sie félschlicherweise zwischen dem in Rn. 30 des angefochte-
nen Urteils angesprochenen angeblichen Fehlen an ,,Klarheit und Genauig-
keit hinsichtlich der behaupteten Rechtsgrundlage fir die Befugnis der
Kommission, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt ... vorzulegen®, und der
Verpflichtung zur Angabe der dem streitigen Beschluss zugrunde liegenden
Griinde eine kausale Verkniipfung her.

[22] Die Kommission pflichtet der mit dem ersten Rechtsmittelgrund be-
anstandeten Begriindung des Gerichts bei und vertritt die Auffassung, dass
dieser Rechtsmittelgrund als unbegriindet zuriickzuweisen sei.
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Wiirdigung durch den Gerichtshof

[23] Eingangs ist daran zu erinnern, dass der durch den Vertrag von Lissa-
bon eingefiihrte Art. 11 Abs. 4 EUV den Unionsbiirgerinnen und Unions-
biirgern das Recht zuerkennt, unter bestimmten Voraussetzungen die Initi-
ative zu ergreifen und die Kommission aufzufordern, im Rahmen ihrer Be-
fugnisse geeignete Vorschldge zu Themen zu unterbreiten, zu denen es nach
Ansicht jener Biirgerinnen und Biirger eines Rechtsakts der Union bedarf,
um die Vertrdge umzusetzen.

[24] Das Recht, eine EBI zu ergreifen, ist — wie insbesondere auch das
Petitionsrecht beim Parlament — ein Instrument beziiglich des in Art. 10
Abs. 3 EUV vorgesehenen Rechts der Biirgerinnen und Biirger, am demo-
kratischen Leben der Union teilzunechmen, indem es ihnen erlaubt, sich un-
mittelbar mit einer Eingabe an die Kommission zu wenden, in der diese
aufgefordert wird, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union zu unter-
breiten, um die Vertrige umzusetzen.

[25] Die fiir eine EBI geltenden Verfahren und Bedingungen sind geméf
Art. 24 Abs. 1 AEUV in der Verordnung Nr. 211/2011 ndher geregelt wor-
den. Art. 4 dieser Verordnung legt die Bedingungen fiir die Registrierung
einer geplanten EBI durch die Kommission fest.

[26] Als eine dieser Bedingungen sicht Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Ver-
ordnung Nr. 211/2011 vor, dass eine geplante EBI von der Kommission
registriert wird, sofern sie ,nicht offenkundig auBerhalb des Rahmens
[liegt], in dem die Kommission befugt ist, einen Vorschlag fiir einen
Rechtsakt der Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen®.

[27] In Anwendung dieser Bestimmung lehnte die Kommission mit dem
streitigen Beschluss die Registrierung der ihr vom Rechtsmittelfiihrer vor-
gelegten geplanten EBI ab.

[28] Insoweit ist, da der Rechtsmittelfiihrer mit seinem ersten Rechtsmit-
telgrund geltend macht, dass das Gericht einen Rechtsfehler begangen habe,
indem es der Ansicht gewesen sei, dass der streitige Beschluss mit einer
ausreichenden Begriindung versehen sei, hervorzuheben, dass die Ver-
pflichtung zur Unterrichtung der Organisatoren iiber die Griinde fiir die Ab-
lehnung der Registrierung ihrer geplanten EBI, wie sie in Art. 4 Abs. 3 Un-
terabs. 2 der Verordnung Nr. 211/2011 vorgesehen ist, die spezifische Aus-
pragung der in Art. 296 AEUV verankerten Pflicht zur Begriindung von
Rechtsakten in Bezug auf die EBI darstellt. Nach stindiger Rechtsprechung
zu diesem Artikel muss die Begriindung der Natur des betreffenden Rechts-
akts angepasst sein und die Uberlegungen des Organs, das den Rechtsakt
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erlassen hat, so klar und eindeutig zum Ausdruck bringen, dass die Be-
troffenen ihr die Griinde fiir die erlassene Maflnahme entnehmen kdnnen
und das zustdndige Gericht seine Kontrollaufgabe wahrnehmen kann (vgl.
u.a. Urteil vom 6. Mirz 2003, Interporc/Kommission, C-41/00 P,
EU:C:2003:125, Rn. 55).

[29] Ebenfalls nach stindiger Rechtsprechung ist das Begriindungserfor-
dernis nach den Umsténden des Einzelfalls zu beurteilen. In der Begriin-
dung brauchen nicht alle tatsdchlich oder rechtlich einschlagigen Gesichts-
punkte genannt zu werden, da die Frage, ob die Begriindung eines Rechts-
akts den Erfordernissen des Art. 296 AEUV geniigt, nicht nur anhand seines
Wortlauts zu beurteilen ist, sondern auch anhand seines Kontexts sowie
samtlicher Rechtsvorschriften auf dem betreffenden Gebiet (Urteile vom
29. September 2011, EIf Aquitaine/Kommission, C-521/09 P,
EU:C:2011:620, Rn. 150, und vom 21. Dezember 2016, Club Hotel
Loutraki u.a./Kommission, C-131/15 P, EU:C:2016:989, Rn. 47).

[30] Diese in den Rn. 22 bis 24 des angefochtenen Urteils zutreffend in
Erinnerung gerufenen Grundsétze sind der MaBstab fiir die Priifung, ob das
Gericht einen Rechtsfehler begangen hat, indem es der Ansicht war, dass
die Kommission bei dem Erlass des streitigen Beschlusses die Begriin-
dungspflicht beachtet habe.

[31] Im vorliegenden Fall steht, wie vom Gericht in Rn. 28 des angefoch-
tenen Urteils ausgefiihrt, fest, dass ausweislich des streitigen Beschlusses
die Nichterfiillung der in Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/
2011 vorgesehenen Bedingung der Grund fiir die Ablehnung der Registrie-
rung der geplanten EBI war. Dazu hiel3 es in dem streitigen Beschluss, dass
sich die Kommission weder durch die in der geplanten EBI angefiihrten
Bestimmungen iiber die Wirtschafts- und Wahrungspolitik der Union, ndm-
lich die Art. 119 bis 144 AEUYV, noch durch irgendeine andere Rechts-
grundlage ermichtigt gesehen habe, einen Vorschlag in dem mit der ge-
planten EBI begehrten Sinne fiir einen Rechtsakt der Union vorzulegen, um
die Vertrage umzusetzen. In diesem Zusammenhang duBlerte sich die Kom-
mission insbesondere zu Art. 136 Abs. 1 AEUV und legte die Griinde dar,
weshalb ihrer Auffassung nach diese Bestimmung insoweit keine geeignete
Rechtsgrundlage darstellen konnte.

[32] Anders als der Rechtsmittelfiihrer offenbar meint, war das Gericht
nicht der Ansicht, dass jeder dieser Punkte des streitigen Beschlusses fiir
sich genommen eine Begriindung darstelle, die ausreiche, um den Anforde-
rungen der Rechtsprechung in Bezug auf die Begriindungspflicht zu genii-
gen. Es war in den Rn. 30 und 31 des angefochtenen Urteils auch nicht der
Ansicht, dass sich eine derartige Begriindung als solche aus der Art des in
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Rede stehenden Rechtsakts und dem Kontext, in dem er erlassen worden
sei, ergebe.

[33] Das Gericht hat vielmehr im Einklang mit der oben in den Rn. 28
und 29 angefiihrten einschldgigen Rechtsprechung des Gerichtshofs ge-
priift, ob die Begriindung des streitigen Beschlusses unter Beriicksichtigung
aller darin enthaltenen Anhaltspunkte und in Anbetracht der Fallumstédnde,
insbesondere der Art dieses Beschlusses und des Kontexts, in dem er erlas-
sen wurde, den Anforderungen des Art. 296 AEUV geniigte.

[34] Insoweit hat es in den Rn. 25 und 26 des angefochtenen Urteils im
Wesentlichen hervorgehoben, dass die Kommission in Anbetracht der Na-
tur des Rechts auf eine EBI und der Auswirkungen, die ein Beschluss {iber
die Ablehnung der Registrierung einer geplanten EBI auf das demokrati-
sche Leben der Union haben konne, einen Beschluss, mit dem sie die Re-
gistrierung einer geplanten EBI ablehne, so zu begriinden habe, dass daraus
die Griinde, die diese Ablehnung rechtfertigten, klar hervorgingen. Somit
muss in dieser Begriindung, wenn die besagte Ablehnung wie im vorliegen-
den Fall auf Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/2011 gestiitzt
wird, ausgefiihrt werden, weshalb die Kommission der Ansicht ist, dass die
geplante EBI offenkundig auBerhalb des Rahmens liegt, in dem sie befugt
ist, einen Vorschlag fiir einen Rechtsakt der Union vorzulegen, um die Ver-
trage umzusetzen.

[35] In diesem Rahmen ist die Kommission, wenn die Organisatoren der
EBI gemél Anhang Il der Verordnung Nr. 211/2011 im Anhang der von
ihnen geplanten EBI genauere Informationen zu deren Gegenstand, Zielen
und Hintergrund zur Verfiigung stellen, gehalten, diese Informationen sorg-
faltig und unparteiisch zu priifen.

[36] Das Gericht hat jedoch in den Rn. 30 und 31 des angefochtenen Ur-
teils auch deutlich herausgestellt, dass die geplante EBI insoweit sehr knapp
gehalten gewesen sei und es ihr an Klarheit gefehlt habe, als darin hinsicht-
lich der Frage nach der Rechtsgrundlage fiir den Erlass des mit ihr ange-
strebten Rechtsakts der Union im Wesentlichen nur pauschal auf die
Art. 119 bis 144 AEUV iiber die Wirtschafts- und Wahrungspolitik der
Union verwiesen worden sei, ohne im Geringsten den Zusammenhang zwi-
schen dem Inhalt dieser geplanten Initiative und den 26 Artikeln des AEU-
Vertrags, auf die darin Bezug genommen worden sei, zu erldutern oder
deutlich zu machen.

[37] Insoweit ist zu betonen, dass die Organisatoren, auch wenn die
Website der Kommission nur eine pauschale Auswahl der Rubrik , Wirt-
schaft und Wahrung Artikel 119-144 AEUV* zulieB, nach Anhang II der
Verordnung Nr. 211/2011 doch in einem Anhang genauere Informationen
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zur Einschldgigkeit dieser Artikel im Hinblick auf den Inhalt der geplanten
EBI zur Verfiigung hitten stellen konnen. Sie tragen nicht vor, dass sie dies
getan hitten.

[38] Unter diesen Umstdnden kann dem Gericht aber nicht vorgeworfen
werden, es habe die oben in den Rn. 28 und 29 angefiihrte Rechtsprechung
missachtet, indem es in Rn. 31 des angefochtenen Urteils befunden habe,
dass sich die Kommission berechtigterweise nur zu derjenigen der in der
geplanten EBI pauschal geltend gemachten Bestimmungen geduBert habe,
die ihr am ehesten relevant erschienen sei, also Art. 136 Abs. 1 AEUV, ohne
dass sie eine spezifische Begriindung im Hinblick auf jede einzelne der ge-
nannten Bestimmungen oder gar Griinde fiir die mangelnde Einschligigkeit
jeder anderen Bestimmung des AEU-Vertrags hitte anfiihren miissen.

[39] Unter diesen Voraussetzungen konnte das Gericht in Rn. 32 des an-
gefochtenen Urteils zu Recht feststellen, dass der streitige Beschluss in An-
betracht des Kontexts, in dem er erlassen worden sei, hinreichende Angaben
enthalte, aus denen der Rechtsmittelfiihrer die Griinde fiir die Ablehnung
der Registrierung der geplanten EBI ersehen kénne und die es dem Unions-
richter ermdglichten, seine Kontrolle auszuiiben.

[40] In letzterer Hinsicht ergibt sich aus dem angefochtenen Urteil klar,
dass das Gericht seine Kontrolle in Bezug auf den streitigen Beschluss tat-
sdchlich ausiiben konnte, was auch hinsichtlich der Frage gilt, ob Art. 122
AEUYV, obwohl in der geplanten EBI auf ihn nicht spezifisch abgestellt wor-
den war, eine Rechtsgrundlage fiir die Maflnahme, die Gegenstand der ge-
planten EBI war, darstellen konnte.

[41] Aus dem Vorstehenden ergibt sich, dass das Gericht keinen Rechts-
fehler begangen hat, indem es in Rn. 34 des angefochtenen Urteils befunden
hat, dass die Kommission unter den gegebenen Umstdnden bei dem Erlass
des streitigen Beschlusses die ihr obliegende Begriindungspflicht eingehal-
ten habe.

[42] Der Rechtsmittelfiihrer wendet sich auerdem insoweit gegen die
Begriindung des streitigen Beschlusses, als die geplante EBI nicht offen-
kundig auBerhalb der Befugnisse liege, die die Kommission nach den in
diesem Beschluss genannten Bestimmungen habe. Dieses Vorbringen be-
trifft jedoch nicht die Begriindungspflicht als wesentliches Formerforder-
nis, sondern die davon zu unterscheidende Frage der Stichhaltigkeit der Be-
griindung, die eine Frage der materiellen RechtméBigkeit des streitigen Be-
schlusses ist (Urteil vom 29. September 2011, EIf Aquitaine/Kommission,
C-521/09 P, EU:C:2011:620, Rn. 146 und die dort angefiihrte Rechtspre-
chung). Das besagte Vorbringen ist daher im Rahmen des Eingehens auf
die Rechtsmittelgriinde zwei bis vier zu priifen.
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[43] Nach alledem ist der erste Rechtsmittelgrund als unbegriindet zu-
riickzuweisen.

Zu den Rechtsmittelgriinden zwei bis vier: Rechtsfehler bei der Kontrolle
der Begriindetheit des streitigen Beschlusses

Vorbemerkungen

[44] Mit seinen Rechtsmittelgriinden zwei bis vier beanstandet der Rechts-
mittelfithrer, das Gericht habe aufgrund einer fehlerhaften Auslegung von
Art. 122 AEUV und Art. 136 Abs. 1 AEUV sowie der Regeln des Volker-
rechts angenommen, dass die in Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung
Nr. 211/2011 aufgestellte Bedingung im vorliegenden Fall nicht erfiillt sei.

[45] Eingangs ist, was erstens das Verfahren der Registrierung einer ge-
planten EBI betrifft, darauf hinzuweisen, dass die Kommission nach Art. 4
der Verordnung Nr. 211/2011 zu priifen hat, ob eine geplante EBI die Be-
dingungen fiir die Registrierung erfiillt, die u.a. in Abs. 2 Buchst. b dieses
Artikels genannt werden. Dabei sind nach den Abs. 1 und 2 des besagten
Artikels die Informationen zum Gegenstand und zu den Zielen der geplan-
ten EBI zu beriicksichtigen, die von deren Organisatoren gemif3 Anhang II
der Verordnung Nr. 211/2011 entweder obligatorisch oder fakultativ bereit-
gestellt werden.

[46] Dazu ist festzuhalten, dass die Kommission, wie sich aus dem vier-
ten Erwigungsgrund und aus Art. 4 Abs. 1 letzter Unterabsatz der Verord-
nung Nr. 211/2011 ergibt, im Rahmen dieses Registrierungsverfahrens ge-
halten ist, den Organisatoren einer EBI, insbesondere was die Kriterien der
Registrierung betrifft, ihre Hilfe und Beratung anzubieten.

[47] Sodann ist hervorzuheben, dass entsprechend dem Hinweis im zehn-
ten Erwdgungsgrund dieser Verordnung der Beschluss iiber die Registrie-
rung einer geplanten EBI im Sinne des Art. 4 dieser Verordnung gemél
dem Grundsatz guter Verwaltungspraxis zu ergehen hat, der insbesondere
die Verpflichtung des zustéindigen Organs zu einer sorgféltigen und unpar-
teiischen Untersuchung umfasst, die auBerdem alle relevanten Gesichts-
punkte des Einzelfalls beriicksichtigt.

[48] Diese sich aus dem Grundsatz der ordnungsgeméfien Verwaltung
ergebenden Anforderungen gelten generell fiir das Handeln der Unionsver-
waltung in ihren Beziehungen zur Offentlichkeit (vgl. in diesem Sinne Ur-
teil vom 4. April 2017, Biirgerbeauftragter/Staelen, C-337/15 P, EU:C:
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2017:256, Rn. 34) und somit auch im Kontext des Rechts, eine EBI als In-
strument der Teilnahme der Biirgerinnen und Biirger am demokratischen
Leben der Union zu unterbreiten.

[49] AuBerdem muss im Einklang mit den mit diesem Instrument ver-
folgten Zielen, wie sie in den Erwégungsgriinden 1 und 2 der Verordnung
Nr. 211/2011 angefiihrt werden und die insbesondere darin bestehen, die
Biirger zur Teilnahme zu ermutigen und die Union zugénglicher zu machen,
die in Art. 4 Abs. 2 Buchst. b dieser Verordnung vorgesehene Bedingung
fiir die Registrierung von der Kommission, an die eine geplante EBI heran-
getragen wird, so ausgelegt und angewandt werden, dass eine leichte Zu-
génglichkeit der EBI sichergestellt ist.

[50] Demzufolge darf die Kommission die Registrierung einer geplanten
EBI nach Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Verordnung Nr. 211/2011 nur dann
ablehnen, wenn die geplante EBI in Anbetracht ihres Gegenstands und ihrer
Ziele, wie sie aus den obligatorischen und gegebenenfalls den zusétzlichen
Informationen hervorgehen, die von den Organisatoren gemifl Anhang II
dieser Verordnung bereitgestellt worden sind, offenkundig auBlerhalb des
Rahmens liegt, in dem die Kommission befugt ist, einen Vorschlag fiir ei-
nen Rechtsakt der Union vorzulegen, um die Vertrdge umzusetzen.

[51] Nach dieser Klarstellung sind zweitens die Grenzen der Kontrolle
abzustecken, zu deren Ausiibung der Gerichtshof im Rahmen des vorlie-
genden Rechtsmittels befugt ist.

[52] Wie ndmlich der Generalanwalt insbesondere in den Nrn. 7, 31 und
40 seiner Schlussantrége festgestellt hat, hat der Rechtsmittelfiihrer im vor-
liegenden Verfahren vor dem Gerichtshof seine Ausfithrungen zum Gegen-
stand der geplanten EBI und zu der insoweit geeigneten Rechtsgrundlage
erheblich weiterentwickelt und geltend gemacht, das Gericht habe im ange-
fochtenen Urteil mehrfach Feststellungen zu diesem Thema getroffen, die
entweder unzutreffend oder unvollstindig seien.

[53] Als Erstes ist, wie es der Generalanwalt namentlich in Nr. 30 seiner
Schlussantrige getan hat, hervorzuheben, dass die Stichhaltigkeit der Aus-
fihrungen, die das Gericht im angefochtenen Urteil im Rahmen seiner Kon-
trolle der Begriindetheit des streitigen Beschlusses gemacht hat, nur anhand
der Angaben beurteilt werden kann, die von den Organisatoren der geplan-
ten EBI anlésslich der Anmeldung der EBI bei der Kommission bereitge-
stellt worden waren, und nicht im Licht der Klarstellungen, die vom Rechts-
mittelfiihrer erst im Rahmen des vorliegenden Rechtsmittels vorgetragen
worden sind.

[54] Wie das Gericht in Rn. 3 des angefochtenen Urteils und spezifischer
auch andernorts im angefochtenen Urteil festgestellt hat, beschrinkten sich
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diese Angaben darauf, den Gegenstand der geplanten EBI dahin zu be-
schreiben, dass in den Rechtsvorschriften der Union das ,,Prinzip der Not-
lage® festgeschrieben werden solle, wonach dann, wenn ,,die finanzielle
und politische Existenz eines Staates in Gefahr gerit, weil dieser versucht,
einer verabscheuungswiirdigen Schuld nachzukommen ..., ... die Zuriick-
weisung der Zahlung notwendig und gerechtfertigt [wird]*, und pauschal
auf die Art. 119 bis 144 AEUV als Rechtsgrundlage fiir die Verankerung
dieses Prinzips zu verweisen.

[55] Als Zweites ist es auch stdndige Rechtsprechung, dass der Gerichts-
hof im Rechtsmittelverfahren grundsétzlich nur dazu befugt ist, die rechtli-
che Entscheidung iiber die im ersten Rechtszug erorterten Klage- und Ver-
teidigungsgriinde zu beurteilen (vgl. in diesem Sinne Urteile vom 30. April
2014, FLSmidth/Kommission, C-238/12 P, EU:C:2014:284, Rn. 42, und
vom 22. Mai 2014, ASPLA/Kommission, C-35/12 P, EU:C:2014:348,
Rn. 39).

[56] Im vorliegenden Fall stiitzte der Rechtsmittelfithrer aber, wie oben
in Rn. 12 ausgefiihrt, den einzigen Klagegrund, den er vor dem Gericht gel-
tend machte, auf Art. 122 Abs. 1 und 2 AEUV, Art. 136 Abs. 1 AEUV
sowie die Regeln des Volkerrechts.

[57] Demzufolge hat sich der Gerichtshof bei der Priifung des Vorbrin-
gens, mit dem dargetan werden soll, dass die Annahme des Gerichts falsch
ist, wonach es im Unionsrecht fiir die Einfiihrung des Prinzips, auf das die
geplante EBI abstelle, keine geeignete Rechtsgrundlage gebe, auf das Vor-
bringen zu beschrinken, das zeigen soll, dass das Gericht Art. 122 und
Art. 136 Abs. 1 AEUV sowie die Regeln des Volkerrechts falsch ausgelegt
hat.

Zum zweiten Rechtsmittelgrund: Rechtsfehler bei der Auslegung von
Art. 122 AEUV

— Vorbringen der Parteien

[58] Mit seinem zweiten Rechtsmittelgrund, der vier Teile umfasst, bean-
standet der Rechtsmittelfiihrer, das Gericht habe in den Rn. 41 bis 43 und
47 bis 50 des angefochtenen Urteils Art. 122 Abs. 1 und 2 AEUV falsch
ausgelegt, indem es unter Verkennung des Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Ver-
ordnung Nr. 211/2011 befunden habe, dass die betreffenden Bestimmungen
offenkundig keine Rechtsgrundlage fiir die Verankerung des Prinzips, das
Gegenstand der geplanten EBI sei, in den Rechtsvorschriften der Union dar-
stellten.
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[59] Erstens habe das Gericht, indem es Art. 122 AEUV einzeln und los-
gelost vom Kontext der Art. 119 bis 126 AEUV ausgelegt habe, dem Geist
von Kapitel 1 (,, Wirtschaftspolitik®) des Titels VIII des dritten Teils des
AEU-Vertrags nicht Rechnung getragen, dessen Grundprinzip es sei, dass
die Wirtschaftspolitik der Mitgliedstaaten in die Zustindigkeit der nationa-
len Regierungen falle und konzertiert werden miisse.

[60] Unter anderem ergebe sich aus Art. 122 Abs. 1 und 2 AEUV, dass
die MaBBnahmen, deren Erlass auf der Grundlage dieses Artikels die Kom-
mission dem Rat vorschlagen konne, Korrektur- oder PraventivmaBnahmen
sein konnten und zum Ziel hétten, gravierenden Schwierigkeiten oder dem
ernstlichen Drohen solcher Schwierigkeiten, die die Ziele der Union zu ge-
fahrden drohten, entgegenzuwirken. Indem aber das Gericht diesen Artikel
aus seinem Kontext geldst habe, habe es einen Rechtsfehler begangen.

[61] Zweitens verleihe Art. 122 Abs. 1 AEUV, der im Ubrigen den
Grundsatz der Solidaritét zwischen den Mitgliedstaaten aufstelle, der Kom-
mission ein weites Ermessen, um den Erlass von angemessenen MafBinah-
men vorzuschlagen, damit gravierenden Schwierigkeiten eines Mitglied-
staats begegnet werden konne. Die Aufnahme des Prinzips der Notlage in
einen Text der Union sei eine solche angemessene MafBlnahme. Indem das
Gericht dennoch angenommen habe, dass die geplante EBI offenkundig au-
Berhalb des Rahmens der Befugnisse der Kommission liege, habe es
Art. 122 AEUV falsch ausgelegt.

[62] Drittens wendet sich der Rechtsmittelfithrer zunéchst gegen die auf
das Urteil vom 27. November 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756),
gestiitzte Argumentation des Gerichts in Rn. 41 des angefochtenen Urteils.
Das Gericht habe einen Rechtsfehler begangen, indem es die Maflnahme,
die mit der geplanten EBI vorgeschlagen werde, und den Europiischen Sta-
bilitditsmechanismus (im Folgenden: ESM), um den es in dem genannten
Urteil konkret gehe und der sich grundlegend von dieser Maflnahme unter-
scheide, verglichen habe. Die geplante EBI habe lediglich die unionsrecht-
liche Festschreibung des Prinzips der Notlage im Licht der gravierenden
Schwierigkeiten der Hellenischen Republik aufgrund ihrer Schulden zum
Gegenstand und nicht die Schaffung eines Finanzierungsmechanismus wie
des ESM.

[63] Sodann macht der Rechtsmittelfithrer geltend, die vom Gericht in
Rn. 42 des angefochtenen Urteils vorgenommene Wiirdigung, wonach
Art. 122 Abs. 1 AEUV impliziere, dass die darin genannten Mafinahmen
»auf dem Beistand zwischen den Mitgliedstaaten beruhen®, sei rechtlich
falsch. Die Lektiire dieses Artikels ergebe, dass der darin angesprochene
Geist der Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten entgegen der Annahme
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des Gerichts nicht gleichbedeutend mit einem finanziell verstandenen Bei-
stand zwischen den Mitgliedstaaten sei.

[64] Viertens habe das Gericht Rechtsfehler begangen, als es in den
Rn. 47 bis 49 des angefochtenen Urteils erneut das Urteil vom 27. Novem-
ber 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756), herangezogen habe, um zu
dem Ergebnis zu gelangen, dass die Zielsetzung der geplanten EBI von
Art. 122 Abs. 2 AEUV offenkundig nicht erfasst werde.

[65] Zunidchst sei die unionsrechtliche Festschreibung des Prinzips der
Notlage in mehrerlei Hinsicht nicht mit dem ESM vergleichbar. Sodann sei
das Gericht zu Unrecht der Ansicht gewesen, dass das Verfahren im Zu-
sammenhang mit der Erkldrung einer Notlage von den Mitgliedstaaten und
nicht der Union initiiert werde. In der geplanten EBI werde ndmlich ange-
geben, dass es die Union sei, die eine solche Erkldrung im Geist der Soli-
daritdt billige. SchlieBlich habe das Gericht in Rn. 49 des angefochtenen
Urteils zu Unrecht festgestellt, dass die Verankerung des Prinzips der Not-
lage nicht nur fiir die Schulden eines Mitgliedstaats gegeniiber der Union
gelten wiirde, sondern auch fiir die Schulden, die dieser Staat bei anderen
juristischen oder natiirlichen, 6ffentlich-rechtlichen oder privaten Personen
habe. Tatsdchlich wiirden von der Einfithrung dieses Prinzips nur die Schul-
den eines Mitgliedstaats gegeniiber der Union erfasst. Jedenfalls hitte die
Kommission der geplanten EBI teilweise nachkommen kdénnen, indem sie
deren Gegenstand allein auf diese Schulden beschrinkt hatte, die offenkun-
dig in den Anwendungsbereich von Art. 122 Abs. 2 AEUV fielen.

[66] Nach Ansicht der Kommission ist der zweite Rechtsmittelgrund als
unzulédssig — soweit er neues Vorbringen enthilt — oder jedenfalls als unbe-
griindet zuriickzuweisen.

— Wiirdigung durch den Gerichtshof

[67] Einleitend ist daran zu erinnern, dass sich nach stindiger Rechtspre-
chung die Wahl der Rechtsgrundlage eines Unionsrechtsakts auf objektive,
gerichtlich nachpriifbare Umstdnde griinden muss, zu denen insbesondere
Ziel und Inhalt des Rechtsakts gehoren (Urteile vom 29. April 2004, Kom-
mission/Rat, C-338/01, EU:C:2004:253, Rn. 54, vom 19. Juli 2012, Parla-
ment/Rat, C-130/10, EU:C:2012:472, Rn. 42, und vom 18. Dezember 2014,
Vereinigtes Konigreich/Rat, C-81/13, EU:C:2014:2449, Rn. 35).

[68] Als Erstes ist, soweit der Rechtsmittelfiihrer mit seinem zweiten
Rechtsmittelgrund, dessen Teile gemeinsam zu priifen sind, beanstandet,
das Gericht habe in den Rn. 40 bis 43 des angefochtenen Urteils Rechtsfeh-
ler begangen, indem es befunden habe, dass Art. 122 Abs. 1 AEUV keine
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geeignete Rechtsgrundlage fiir den Erlass einer Mafinahme, wie sie mit der
geplanten EBI ins Auge gefasst werde, darstelle, darauf hinzuweisen, dass
der Rat nach dieser Bestimmung auf Vorschlag der Kommission im Geist
der Solidaritdt zwischen den Mitgliedstaaten iiber die der Wirtschaftslage
angemessenen Maflnahmen beschlieBen kann, insbesondere falls gravie-
rende Schwierigkeiten in der Versorgung mit bestimmten Waren, vor allem
im Energiebereich, auftreten.

[69] Insoweit hat erstens, wie vom Gericht in Rn. 41 des angefochtenen
Urteils zu Recht festgestellt, der Gerichtshof in Rn. 116 des Urteils vom
27. November 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756), befunden, dass
Art. 122 Abs. 1 AEUV keine geeignete Rechtsgrundlage fiir einen etwaigen
finanziellen Beistand der Union fiir Mitgliedstaaten darstellt, die schwer-
wiegende Finanzierungsprobleme haben oder denen solche Probleme dro-
hen.

[70] Der Rechtsmittelfithrer macht zwar geltend, der ESM, der Gegen-
stand der Rechtssache, in der jenes Urteil ergangen sei, gewesen sei, unter-
scheide sich in mehrerlei Hinsicht von der Malinahme, die mit der geplanten
EBI ins Auge gefasst werde, doch ergibt sich aus dem besagten Urteil
gleichwohl, dass von Art. 122 Abs. 1 AEUV MaBnahmen nicht erfasst wer-
den, die im Wesentlichen bezwecken, die Schwere der Finanzierungs-
schwierigkeiten eines Mitgliedstaats zu mildern.

[71] Zweitens ist festzustellen, dass das Gericht auch keinen Rechtsfeh-
ler begangen hat, indem es in den Rn. 42 und 43 des angefochtenen Urteils
angenommen hat, dass Art. 122 Abs. 1 AEUV in Anbetracht namentlich
des Geistes der Solidaritit zwischen den Mitgliedstaaten, von dem geméf
dem Wortlaut dieser Bestimmung der Beschluss von der Wirtschaftslage
angemessenen MaBinahmen im Sinne ebendieser Bestimmung geleitet sein
miisse, nicht als Grundlage fiir die Verabschiedung einer Mallnahme oder
eines Prinzips dienen kdnne, durch das im Wesentlichen ein Mitgliedstaat
ermichtigt wiirde, einseitig zu beschlielen, dass er alle oder einen Teil sei-
ner Schulden nicht zuriickzahle.

[72] Soweit der Rechtsmittelfiihrer genauer die Feststellung des Gerichts
in Rn. 43 des angefochtenen Urteils beanstandet, wonach mit der geplanten
EBI ein mit schwerwiegenden Finanzierungsschwierigkeiten konfrontierter
Mitgliedstaat ermachtigt wiirde, ,,einseitig zu beschlieBen®, dass er alle oder
einen Teil seiner Schulden nicht zuriickzahle, ist festzustellen, dass der
Rechtsmittelfithrer erst im Rahmen des vorliegenden Rechtsmittels vorge-
bracht hat, dass die Mdglichkeit fiir einen solchen Mitgliedstaat, die Not-
lage auszurufen, an Bedingungen gekniipft werden konne, die von der
Kommission festgelegt wiirden. Wie aber oben in Rn. 53 betont, kann ein
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solches Vorbringen bei der Beurteilung der Stichhaltigkeit der Wiirdigung,
die das Gericht in Rn. 43 des angefochtenen Urteils vorgenommen hat,
keine Beriicksichtigung finden.

[73] Daraus folgt, dass das Gericht in den Rn. 40 bis 43 des angefochte-
nen Urteils rechtsfehlerfrei befunden hat, dass Art. 122 Abs. 1 AEUV keine
geeignete Rechtsgrundlage fiir den Erlass einer MaBBnahme darstelle, wie
sie mit der geplanten EBI ins Auge gefasst werde.

[74] Als Zweites ist, soweit der Rechtsmittelfiihrer mit seinem zweiten
Rechtsmittelgrund riigt, das Gericht habe Rechtsfehler begangen, indem es
in den Rn. 47 bis 50 des angefochtenen Urteils angenommen habe, dass
Art. 122 Abs. 2 AEUV keine geeignete Rechtsgrundlage fiir den Erlass ei-
ner solchen MafBnahme darstelle, darauf hinzuweisen, dass der Rat nach
dieser Bestimmung auf Vorschlag der Kommission beschlieBen kann, ei-
nem Mitgliedstaat, der aufgrund von Naturkatastrophen oder aulergewdhn-
lichen Ereignissen, die sich seiner Kontrolle entziehen, von Schwierigkei-
ten betroffen oder von gravierenden Schwierigkeiten ernstlich bedroht ist,
unter bestimmten Bedingungen einen finanziellen Beistand der Union zu
gewihren.

[75] Insoweit ist zundchst festzustellen, dass das Gericht in Rn. 48 des
angefochtenen Urteils zu Recht darauf hingewiesen hat, dass der Gerichts-
hofin den Rn. 65, 104 und 131 des Urteils vom 27. November 2012, Pringle
(C-370/12, EU:C:2012:756), bereits befunden habe, dass Art. 122 Abs. 2
AEUYV der Union die Befugnis verleihe, einem Mitgliedstaat, der sich in
der beschriebenen Situation befinde, einen punktuellen finanziellen Bei-
stand zu gewihren, diese Bestimmung aber die legislative Einrichtung eines
auf das Prinzip der Notlage gestiitzten Mechanismus der Nichtriickzahlung
der Schulden in Anbetracht insbesondere des einem solchen Mechanismus
innewohnenden allgemeinen und stindigen Charakters nicht rechtfertigen
konne.

[76] Was sodann die Rechtsfehler betrifft, die das Gericht nach Ansicht
des Rechtsmittelfiihrers in Rn. 49 des angefochtenen Urteils in Bezug auf
die Natur des finanziellen Beistands im Sinne des Art. 122 Abs. 2 AEUV
begangen haben soll, ist, wie es das Gericht in jener Randnummer des an-
gefochtenen Urteils getan hat, darauf hinzuweisen, dass sich aus Rn. 118
des Urteils vom 27. November 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756),
ergibt, dass diese Bestimmung nur einen von der Union und nicht von den
Mitgliedstaaten gewéhrten finanziellen Beistand zum Gegenstand hat.

[77] Demzufolge konnte das Gericht in Rn. 49 des angefochtenen Urteils
berechtigterweise davon ausgehen, dass die Verankerung des Prinzips der
Notlage, das Gegenstand der geplanten EBI sei, nicht unter den Begriff des

223

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Fabian Wittreck

Beistands fallen konne, den die Union im Sinne der genannten Bestimmung
gewihre, da ein solches Prinzip nicht nur fiir die Schulden eines Mitglied-
staats gegeniiber der Union gelten wiirde, sondern auch fiir die Schulden
gegeniiber anderen 6ffentlich-rechtlichen oder privaten Personen und damit
auch gegeniiber Mitgliedstaaten.

[78] Soweit der Rechtsmittelfiihrer in diesem Zusammenhang die Fest-
stellung des Gerichts in Frage stellen mochte, dass die Verankerung des
Prinzips der Notlage, wie es mit der geplanten EBI ins Auge gefasst werde,
nicht nur fiir die Schulden eines Mitgliedstaats gegeniiber der Union gelten
wiirde, ist darauf hinzuweisen, dass er vor dem vorliegenden Rechtsmittel-
verfahren nie vorgebracht hatte, dass sich die geplante EBI allein auf die
Schulden des betroffenen Mitgliedstaats gegeniiber der Union beschrinke.
AuBerdem wird dem durch anderes Rechtsmittelvorbringen widersprochen,
wonach die geplante EBI darauf abziele, Mitgliedstaaten, die sich in einer
Notlage befinden, den Aufschub oder die Streichung eines Teils ihrer
Schulden nicht nur gegeniiber der Union, sondern auch gegeniiber den an-
deren Mitgliedstaaten zu ermdglichen. Folglich kann dieses Vorbringen
keinen Erfolg haben.

[79] SchlieBlich ist das Vorbringen, die Kommission hétte der geplanten
EBI teilweise Folge leisten konnen, da es erstmals im Rechtsmittelstadium
geltend gemacht wurde, nach der oben in Rn. 55 angefiihrten stindigen
Rechtsprechung als unzuléssig zuriickzuweisen.

[80] Das Gericht hat also in Rn. 50 des angefochtenen Urteils rechtsfeh-
lerfrei befunden, dass eine Maflnahme, wie sie mit der geplanten EBI ins
Auge gefasst werde, offensichtlich nicht zu den MaBBnahmen des finanziel-
len Beistands zdhle, die der Rat auf Vorschlag der Kommission auf der
Grundlage von Art. 122 Abs. 2 AEUV zu erlassen ermichtigt sei.

[81] Nach alledem ist der zweite Rechtsmittelgrund zuriickzuweisen.

Zum dritten Rechtsmittelgrund: Rechtsfehler bei der Auslegung von
Art. 136 Abs. 1| AEUV

— Vorbringen der Parteien

[82] Mit seinem dritten Rechtsmittelgrund beanstandet der Rechtsmittel-
fiihrer, das Gericht habe in den Rn. 57 bis 60 des angefochtenen Urteils
Art. 136 Abs. 1 AEUV falsch ausgelegt. Anders als vom Gericht angenom-
men, konne die Verankerung des Prinzips der Notlage in den Rechtsvor-
schriften der Union auf Art. 136 AEUV gestiitzt werden, der insbesondere
das ,,reibungslose Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion® be-
zwecke.
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[83] Der Rechtsmittelfiihrer macht insoweit geltend, die Aussage in Rn.
58 des angefochtenen Urteils, dass die Verankerung des Prinzips der Not-
lage darauf hinausliefe, den freien Willen der Vertragsparteien durch einen
gesetzlichen Mechanismus fiir den einseitigen Erlass von Staatsschulden zu
ersetzen, was Art. 136 Abs. 1 AEUV offenkundig nicht gestatte, sei recht-
lich falsch. Die Einfithrung dieses Prinzips erlaube ndmlich einem mit gra-
vierenden Schwierigkeiten konfrontierten Mitgliedstaat, die Zahlung aller
seiner Schulden voriibergehend aufzuschieben, um seine Wirtschaftspolitik
auf Wachstum auszurichten, indem damit wachstumsbegiinstigende wirt-
schaftliche Investitionen gefordert wiirden, was unstreitig zum reibungslo-
sen Funktionieren der Wirtschafts- und Wéhrungsunion im Sinne von
Art. 136 Abs. 1 AEUYV beitrage. Der Rechtsmittelfiihrer verweist in diesem
Kontext illustrativ auf den Beschluss des Europdischen Rates vom 21. Juli
2011, aus dem hervorgehe, dass der Beschluss iiber die Streichung von
Staatsschulden eines Mitgliedstaats seine Grundlage im Unionsrecht finden
konne.

[84] AuBerdem ermichtige Art. 136 Abs. 1 AEUV den Rat ausdriicklich
dazu, MaBnahmen zu ergreifen, um Grundziige der Wirtschaftspolitik fest-
zulegen. Folglich sei auch die Kommission befugt, dem Rat die Annahme
solcher MafBinahmen vorzuschlagen.

[85] Daraus folge, dass die geplante EBI nicht offenkundig au8erhalb der
Befugnisse der Kommission im Sinne des Art. 4 Abs. 2 Buchst. b der Ver-
ordnung Nr. 211/2011 liege und dass das Gericht in Rn. 59 des angefochte-
nen Urteils zu Unrecht angenommen habe, dass die Einfiihrung eines Prin-
zips der Notlage offenkundig nicht unter Art. 136 Abs. 1 AEUV falle.

[86] Zudem konne ein Stabilitdts- und Finanzhilfemechanismus, wie er
nach Art. 136 Abs. 3 AEUV zuldssig sei, wenn sich die Mitgliedstaaten
darauf verstindigten, bei einer Notlage eines von ihnen die Aussetzung des
Schuldendienstes dieses Mitgliedstaats einschlieBen. Jedenfalls erméachtige
Art. 352 AEUV die Kommission zum Vorschlag einer MaBBnahme wie der
mit der geplanten EBI bezweckten, die erforderlich sei, um eines der Ziele
der Vertrdge zu verwirklichen, wie die Stabilitit des Euro-Wahrungsge-
biets.

[87] Nach Ansicht der Kommission ist der dritte Rechtsmittelgrund als
teilweise unzulissig und im Ubrigen unbegriindet zu verwerfen.
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— Wiirdigung durch den Gerichtshof

[88] Nach Art. 136 Abs. 1 AEUV kann der Rat im Hinblick auf das rei-
bungslose Funktionieren der Wirtschafts- und Wahrungsunion fiir die Mit-
gliedstaaten, deren Wihrung der Euro ist, Mainahmen nach den einschli-
gigen Bestimmungen der Vertridge erlassen, um zum einen, so Buchst. a
dieser Bestimmung, die Koordinierung und Uberwachung ihrer Haushalts-
disziplin zu verstdrken, und zum anderen, so Buchst. b dieser Bestimmung,
fiir diese Staaten Grundziige der Wirtschaftspolitik auszuarbeiten, wobei
darauf zu achten ist, dass diese mit den fiir die gesamte Union angenomme-
nen Grundziigen der Wirtschaftspolitik vereinbar sind, und ihre Einhaltung
zu liberwachen.

[89] Das Gericht hat keinen Rechtsfehler begangen, indem es in den Rn.
57 und 58 des angefochtenen Urteils entschieden hat, dass die Verankerung
des Prinzips der Notlage, wie es mit der geplanten EBI ins Auge gefasst
werde, offenkundig nicht unter die Mallnahmen falle, die in der vorstehen-
den Randnummer beschrieben worden sind.

[90] Das Gericht hat ndmlich in Rn. 57 des angefochtenen Urteils zu
Recht befunden, dass nichts darauf hindeute und der Rechtsmittelfithrer
auch keineswegs nachgewiesen habe, dass der Erlass der mit der geplanten
EBI bezweckten MaBnahme die Verstarkung der Koordinierung der Haus-
haltsdisziplin zum Gegenstand hitte oder zu den Grundziigen der Wirt-
schaftspolitik gehorte, die der Rat zum Zweck des reibungslosen Funktio-
nierens der Wirtschafts- und Wéhrungsunion ausarbeiten diirfe.

[91] Ebenfalls zu Recht hat das Gericht in Rn. 58 des angefochtenen Ur-
teils zum einen darauf hingewiesen, dass sich aus den Rn. 51 und 64 des
Urteils vom 27. November 2012, Pringle (C-370/12, EU:C:2012:756), er-
gebe, dass die Rolle der Union im Bereich der Wirtschaftspolitik auf den
Erlass von KoordinierungsmaBBnahmen beschriankt sei, und zum anderen
befunden, dass der Erlass einer MaBBnahme wie derjenigen, die mit der ge-
planten EBI ins Auge gefasst werde, sich eindeutig nicht unter den Begriff
eines Grundzugs der Wirtschaftspolitik im Sinne des Art. 136 Abs. 1
Buchst. b AEUV fassen lieBle, sondern in Wirklichkeit darauf hinausliefe,
den freien Willen der Vertragsparteien durch einen gesetzlichen Mechanis-
mus fiir den einseitigen Erlass von Staatsschulden zu ersetzen, was diese
Bestimmung offenkundig nicht gestatte.

[92] Daraus folgt, dass das Gericht in Rn. 59 des angefochtenen Urteils
berechtigterweise das Ergebnis der Kommission bestitigen konnte, wonach
der Vorschlag, das Prinzip der Notlage, wie es sich der Rechtsmittelfiihrer
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vorstelle, rechtlich festzuschreiben, offenkundig nicht unter Art. 136 Abs. 1
AEUV falle.

[93] Soweit der Rechtsmittelfiihrer im Ubrigen im Rahmen des dritten
Rechtsmittelgrundes nahelegt, dass das Prinzip der Notlage, das mit der ge-
planten EBI ins Auge gefasst wird, im Unionsrecht auf der Grundlage von
Art. 136 Abs. 3 AEUV — gegebenenfalls in Verbindung mit Art. 352
AEUV - eingefiihrt werden konnte, geniigt die Feststellung, dass dieses
Vorbringen erst im Stadium des vorliegenden Rechtsmittels geltend ge-
macht worden ist und daher gemél der oben in Rn. 55 angefiihrten stindi-
gen Rechtsprechung hier vom Gerichtshof nicht gepriift werden kann.

[94] Demnach ist der dritte Rechtsmittelgrund zuriickzuweisen.

Zum vierten Rechtsmittelgrund: Rechtsfehler bei der Auslegung der Re-
geln des Volkerrechts

— Vorbringen der Parteien

[95] Mit dem vierten Rechtsmittelgrund riigt der Rechtsmittelfiihrer, das
Gericht habe die Regeln des Volkerrechts falsch ausgelegt, indem es in
Rn. 65 des angefochtenen Urteils angenommen habe, dass das Bestehen ei-
nes volkerrechtlichen Grundsatzes — wie im vorliegenden Fall des Prinzips
der Notlage — jedenfalls nicht als Grundlage fiir einen Gesetzgebungsvor-
schlag der Kommission ausreiche. Auflerdem habe das Gericht die Begriin-
detheit des Vorbringens zum Bestehen des besagten Prinzips im Volker-
recht nicht gepriift.

[96] Nach Ansicht der Kommission ist dieser Rechtsmittelgrund als un-
begriindet zuriickzuweisen, da das Rechtsmittel nichts enthalte, was die
vom Gericht vorgenommene Wiirdigung in Frage stellen konnte, wonach
die Vertridge und nicht eine Regel des Volkerrechts der Kommission die
erforderliche Befugnis zuweisen miissten.

— Wiirdigung durch den Gerichtshof

[97] Nach dem in Art. 5 Abs. 1 und 2 EUV verankerten Grundsatz der be-
grenzten Einzelermichtigung wird die Union nur innerhalb der Grenzen der
Zustindigkeiten tétig, die die Mitgliedstaaten ihr in den Vertragen zur Ver-
wirklichung der darin niedergelegten Ziele iibertragen haben.
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[98] Was genauer die Unionsorgane betrifft, so handelt gemaf Art. 13
Abs. 2 EUV jedes von ihnen nach Maigabe der ihm in den Vertridgen zu-
gewiesenen Befugnisse nach den Verfahren, Bedingungen und Zielen, die
in den Vertrdgen festgelegt sind.

[99] Folglich kann die Kommission den Erlass eines Rechtsakts der
Union nur vorschlagen, wenn hierfiir in den Vertrdgen eine Befugnis zuge-
wiesen ist.

[100] Somit hat das Gericht in Rn. 65 des angefochtenen Urteils rechts-
fehlerfrei befunden, dass das alleinige Bestehen eines vdlkerrechtlichen
Grundsatzes wie des vom Rechtsmittelfiihrer geltend gemachten Prinzips
der Notlage, selbst wenn man es als erwiesen unterstelle, jedenfalls nicht
als Grundlage fiir einen Gesetzgebungsvorschlag der Kommission ausrei-
chen wiirde.

[101] Unter diesen Umstidnden kann dem Gericht auch nicht zum Vor-
wurf gemacht werden, dass es die Begriindetheit des Vorbringens zum Be-
stehen dieses Prinzips im Volkerrecht nicht gepriift habe.

[102] Demnach ist der vierte Rechtsmittelgrund als unbegriindet zurtick-
zuweisen.

[103] Da keiner der Griinde des Rechtsmittelfiihrers durchgreift, ist das
Rechtsmittel insgesamt zuriickzuweisen.

Kosten

[104] Nach Art. 184 Abs. 2 der Verfahrensordnung des Gerichtshofs ent-
scheidet dieser iiber die Kosten, wenn das Rechtsmittel unbegriindet ist.
[105] Nach Art. 138 Abs. 1 dieser Verfahrensordnung, der nach deren
Art. 184 Abs. 1 auf das Rechtsmittelverfahren Anwendung findet, ist die
unterliegende Partei auf Antrag zur Tragung der Kosten zu verurteilen. Da
der Rechtsmittelfiihrer mit seinen Rechtsmittelgriinden unterlegen ist und
die Kommission beantragt hat, ihn zur Tragung der Kosten zu verurteilen,
sind ihm die Kosten des vorliegenden Rechtsmittelverfahrens aufzuerlegen.
Aus diesen Griinden hat der Gerichtshof (Groe Kammer) fiir Recht erkannt
und entschieden:
1. Das Rechtsmittel wird zuriickgewiesen.
2. Herr Alexios Anagnostakis trigt die Kosten.

Anmerkung:

Die vorstehende Entscheidung trigt zur weiteren Kliarung der Vorausset-
zungen und Grenzen der Europdischen Biirgerinitiative bei. Dabei wirkt der
Anlassfall eher bizarr: Das ,,Prinzip der Notlage* zielte offenbar auf die
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unionsrechtliche Erlaubnis, die Tilgung von Schulden zu unterlassen, so-
fern sie subjektiv als zu hoch oder anderweitig nicht gerechtfertigt wahrge-
nommen werden. Der Gerichtshof legt iiberzeugend dar, dass ein derartiger
Mechanismus nicht vom Unionsrecht gedeckt wire. Interessanter als die
Detailauslegung von Art. 122 oder 136 AEUYV ist dabei die Festlegung, dass
eine unzureichend begriindete EBI nicht durch Klarstellungen im gerichtli-
chen Verfahren ,,salviert werden kann.

1l. Landesverfassungsgerichte

1. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung v. 24.1.2017 — Az.
Vf£. 13-VII-15 — Unzuldssige Wiederholung einer Popularklage [Leit-
satz]1

Leitsatz

Unzuldssige Wiederholung einer Popularklage, die darauf abzielt, ein
,hochstpersonliches Elternwahlrecht zugunsten Kind“ bei Landtagswahlen,
Volksbegehren und Volksentscheiden einzufiihren.

Anmerkung:

Auch diese Entscheidung legt die Frage nach der Realititswahrnehmung
des Antragstellers nahe, versucht er doch, einen grundlegenden Verfas-
sungswandel seit der von ihm im Jahre 2003 erstrittenen Popularklage u.a.
mit dem Hinweis auf den ,,Ansturm von Asylbewerbern® (Rn. 11) zu bele-
gen. In der Sache ist die Frage der direkten Demokratie hier nur am Rande
tangiert, weil der Antrag auf Einfithrung eines ,,Elternwahlrecht[s] zuguns-
ten Kind*“ [sic] ausdriicklich auch das Stimmrecht bei Abstimmungen i.S.v.
Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG erfassen sollte.

1 Die Entscheidung ist mit Leitsdtzen und Griinden dokumentiert in BayVBI. 2018,
448.
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2. Bayerischer Verfassungsgerichtshof, Entscheidung v. 15.2.2017 — Az.
V1. 60-1X-16 — Volksbegehren zur gesetzlichen Bindung des Abstim-
mungsverhaltens einer Landesregierung im Bundesrat zu CETA-Ab-
kommen [Leitséitze]2

Leitsitze

1. Zur Auslegung des Art. 70 Abs. 4 Satz 2 BV, wonach die Staatsregie-
rung in ihren verfassungsmiBigen Aufgaben durch Gesetz gebunden
werden kann, wenn das Recht der Gesetzgebung durch die Ubertragung
von Hoheitsrechten auf die Europdische Union betroffen ist.

2. OD auf der Grundlage des Art. 70 Abs. 4 Satz 2 BV eine landesgesetz-
liche Weisung gegeniiber der Staatsregierung fiir das Abstimmungsver-
halten im Bundesrat mit dem Grundgesetz vereinbar wére, erscheint
zweifelhaft, bedarf aber keiner abschlieBenden Erérterung.

3. Die Weisungsbefugnis des Landesgesetzgebers setzt jedenfalls voraus,
dass die Abstimmung im Bundesrat ein Gesetzesvorhaben betrifft, das
ausdriicklich auf die Ubertragung von Hoheitsrechten auf die Europi-
sche Union durch ein Gesetz nach Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG gerichtet
ist. MaBgeblich ist dabei allein, wie die Gesetzgebungsorgane des Bun-
des das zur Abstimmung gestellte Gesetzesvorhaben bewerten.

4. Im Hinblick auf das Umfassende Wirtschafts- und Handelsabkommen
(CETA) zwischen Kanada einerseits und der Europdischen Union und
ihren Mitgliedstaaten andererseits ist ein Verfahren auf Erlass eines
Bundesgesetzes, das nach Art. 23 Abs. 1 Satz 2 GG der Zustimmung
des Bundesrats bedarf, weder eingeleitet noch steht eine solche Einlei-
tung unmittelbar bevor.

Anmerkung:

Die Entscheidung wirft die spannende Frage auf, ob die von Art. 70 Abs. 4
BayVerf. intendierte Stiarkung der Landeslegislative im Prozess der Euro-
pdischen Einigung auch den Volksgesetzgeber erfasst. Das Gericht verneint
sie implizit, indem es sehr technisch darauf abstellt, dass im Falle des um-
strittenen Abkommens CETA eine Abstimmung nach Art. 23 Abs. 1 S. 2
GG nicht unmittelbar bevorstehe. Es steht zu befiirchten, dass der Verfas-

2 Die Entscheidung ist mit Leitsdtzen und Griinden dokumentiert in BayVBI. 2017,
407.

230

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Ausgewdhlte Entscheidungen zur direkten Demokratie

sungsgerichtshof auch im Falle eines solchen Bevorstehens den Volksge-
setzgeber nicht fiir befugt halten diirfte, der Landesregierung bindende Vor-
gaben zu machen.

3. Thiiringer Verfassungsgerichtshof, Beschluss v. 6.9.2017 — Az.
VerfGH 1/17 — Volksbegehren ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen*

Tenor:

Das Verfahren wird eingestellt.

Griinde

Am 23. Juni 2016 beschloss der Thiiringer Landtag das Vorschaltgesetz
zur Durchfiihrung der Gebietsreform in Thiiringen (Vorschaltgesetz). Teil
des Vorschaltgesetzes war das Vorschaltgesetz zur Neugliederung der
Landkreise, kreisfreien Stidte und kreisangehorigen Gemeinden (Thiir-
GVG). Am 15. August 2016 zeigte der Verein ,,Selbstverwaltung fiir Thii-
ringen e.V.“ nach § 10 Abs. 1 Satz 3 des Thiiringer Gesetzes iiber das
Verfahren bei Biirgerantrag, Volksbegehren und Volksentscheid (Thiir-
BVVGQG) beim Prisidenten des Thiiringer Landtags den Beginn der Frist
einer Sammlung von Unterschriften zur Unterstiitzung eines Antrags auf
Zulassung des Volksbegehrens ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen* an. Ge-
genstand des Volksbegehrens war der Entwurf eines Gesetzes zur Aufhe-
bung des ThiirGVG und weiterer Teile des Vorschaltgesetzes. Am 14.
Dezember 2016 stellte der Président des Thiiringer Landtags nach § 11
Abs. 1 ThiirBVVG die Zuldssigkeit des zuvor gestellten Antrags auf Zu-
lassung des Volksbegehrens fest. Als Vertreterin der Antragsteller und
Vertrauensperson des Volksbegehrens wurde im Antrag nach § 3 Abs. 1
Satz 1 ThiirBVVG die Anhorungsberechtigte zu 1. genannt.

Mit Schriftsatz vom 12. Januar 2017 beantragte die Antragstellerin
beim Thiiringer Verfassungsgerichtshof nach Art. 80 Abs. 1 Nr. 6, Art.
82 Abs. 3 Satz 2 der Verfassung des Freistaats Thiiringen (ThiirVerf),
§ 11 Nr. 6, § 49 des Gesetzes iiber den Thiiringer Verfassungsgerichtshof
(ThirVerfGHG) die Feststellung der Unzuldssigkeit des Volksbegehrens.
Im Verfahren mit dem Aktenzeichen 61/16 erklérte der Thiiringer Verfas-
sungsgerichtshof das Vorschaltgesetz mit Urteil vom 9. Juni 2017 fiir
nichtig. Darauthin erklérte die Antragstellerin mit Schriftsatz vom 13. Juni
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2017 die Riicknahme des Antrags. In der miindlichen Verhandlung am 14.
Juni 2017 vor dem Thiiringer Verfassungsgerichtshof wurde mit den Be-
teiligten insbesondere die Frage des Vorliegens eines etwaigen 6ffentlichen
Interesses an einer Fortfithrung des Verfahrens eingehend erortert. Die An-
horungsberechtigte zu 1. kiindigte zugleich an, nach § 3 Abs. 2 Thiir-
BVVG fiir die Antragsteller gegeniiber dem Prisidenten des Thiiringer
Landtags zu erkldren, dass das Volksbegehren nicht fortgefiihrt werden
solle.

IL.

Das Verfahren war einzustellen.

Nach der Nichtigerkldarung des Vorschaltgesetzes durch das Urteil des
Verfassungsgerichtshofes vom 9. Juni 2017 im Verfahren VerfGH 61/16
und der Ankiindigung der Anhorungsberechtigten zu 1. in der miindlichen
Verhandlung am 14. Juni 2017, gegeniiber dem Prisidenten des Landtages
zu erkliren, dass das Volksbegehren nicht fortgesetzt werden solle, sowie
der schon zuvor erkldrten Antragsriicknahme durch die Antragstellerin
fehlt es fiir die Fortsetzung des Verfahrens an einer Rechtfertigung.

Im Verfahren nach Art. 80 Abs. 1 Nr. 6, Art. 82 Abs. 3 S. 2 ThiirVerf,
§ 11 Nr. 6, § 49 ThiirVerfGHG fiihrt die Erkldrung der Riicknahme des
verfahrenseinleitenden Antrags genauso wie im Normenkontrollverfah-
ren nach Art. 80 Abs. 1 Nr. 4 ThirVerf, § 11 Nr. 4, §§ 42 ff. ThiirVerf-
GHG nicht automatisch zu einer Verfahrensbeendigung, da das Verfahren
genauso wie das abstrakte Normenkontrollverfahren ein objektives Verfah-
ren ist, bei dem der Thiiringer Verfassungsgerichtshof nicht nur die Verlet-
zung subjektiver Rechte priift, sondern auch einen objektiv-rechtlichen
Priifauftrag hat. Soweit mit der stindigen Rechtsprechung des Bundesver-
fassungsgerichts (vgl. BVerfG, Beschluss vom 23. Mai 2006 — 2 BvF 1/98
—, BVerfGE 115, 394, 395 m.w.N.) eine Fortfiihrung des Verfahrens nach
Antragsriicknahme davon abhéngt, ob ein Offentliches Interesse an der
Fortfiihrung des Verfahrens besteht, kommt hier allenfalls der Gesichts-
punkt der Wiederholungsgefahr in Betracht. Nach Lage der Dinge —
insbesondere auch nach den Maligaben im Urteil des Thiiringer Ver-
fassungsgerichtshofs vom 9. Juni 2017, Aktenzeichen VerfGH 61/16 — ist
nicht damit zu rechnen, dass zeitnah ein erneuter Antrag auf Zulassung
eines Volksbegehrens gegen ein neues Gesetz mit im Wesentlichen glei-
chem Inhalt gestellt wird. Fiir die Annahme eines 6ffentlichen Interesses
genligt es nicht, dass im vorliegenden Verfahren Rechtsfragen zu kliren
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wiren, die sich auch in spiteren Verfahren stellen konnten. Zu den Auf-
gaben des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs nach Art. 80 ThiirVerf ge-
hort es nicht, rechtsgutachtlich titig zu werden.

Sonstige Griinde, die eine Fortsetzung des vorliegenden Verfahrens be-
griinden konnten, sind nicht ersichtlich.

Die Entscheidung ist mit 6 zu 3 Stimmen ergangen.

4. Sondervotum des Mitglieds des Thiiringer Verfassungsgerichtshofs
Prof. Dr. Walter Bayer zur Entscheidung vom 6. September 2017 —
ThiirVerfGH 1/17

Nachdem der ThiirVerfGH mit Urteil vom 9. Juni 2017 das Vorschaltgesetz
zur Durchfiihrung der Gebietsreform in Thiiringen vom 2. Juli 2016 (kiinf-
tig: Vorschaltgesetz) fiir verfassungswidrig und nichtig erkléart hat (VerfGH
61/16), war nicht nur der Gegenstand fiir das Volksbegehren ,,Selbstver-
waltung in Thiiringen* (kiinftig: Volksbegehren), sondern auch der Ge-
genstand des am 12. Januar 2017 beim ThiirVerfGH eingereichten An-
trags der Landesregierung, die Unzuldssigkeit des Volksbegehrens festzu-
stellen (vgl Art. 82 Abs. 3 S. 2, Art. 80 Abs. 1 Nr. 6 ThiirVerf, §§ 12 Abs.
2 ThirBVVG, 11 Nr. 6 ThirVerfGHG), weggefallen, und zwar unge-
achtet des Umstands, dass zundchst die Landesregierung mit Schriftsatz
vom 13. Juni 2017 die Riicknahme ihres Antrags und anschlieend die
Vertrauensperson des Volksbegehrens am 6. Juli 2017 dessen Nichtfort-
fiihrung gegeniiber dem Présidenten des Landtags erkldrt hat.

Die prozessuale Konsequenz dieses Sachverhalts ist nach Auffassung
der Mehrheit des ThiirVerfGH die Einstellung des Verfahrens 1/17 ohne
Sachentscheidung. Dass dieses Ergebnis keine zwangsldufige Folge ist,
wird schon daraus ersichtlich, dass der ThiirVerfGH trotz der zuvor er-
klarten Riicknahme iiber den Antrag am 14. Juni 2017 ausfiihrlich — und
zwar auch materiell in der Sache — miindlich verhandelt hat. Am Schluss
der miindlichen Verhandlung hat der ThiirVerfGH offen gelassen, ob auf-
grund des sowohl von der Landesregierung als auch von den Vertretern des
Volksbegehrens anerkannten besonderen offentlichen Interesses an einer
Klédrung der aufgeworfenen verfassungsrechtlichen Fragen eine Entschei-
dung in der Sache ergehen wird oder nicht. Nach eingehender kontroverser
Diskussion hat sich die Mehrheit dagegen entschieden, die aufgeworfe-
nen verfassungsrechtlichen Fragen zu beantworten. Die Griinde hierfiir

233

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Fabian Wittreck

sind im Beschluss vom 6. September 2017 formuliert. Eine Minderheit
folgt indes dieser Begriindung nicht, sondern hat das besondere 6ffentliche
Interesse, das in dieser prozessualen Situation notwendig, aber auch ausrei-
chend ist, um ausnahmsweise trotz Erledigung des Streitgegenstands eine
Entscheidung in der Sache zu rechtfertigen, bejaht, und zwar insbesondere
aus drei Griinden:

Entgegen der Mehrheitsmeinung kann eine Wiederholungsgefahr nicht
verneint werden. Die Landesregierung beabsichtigt nach aktuellem Stand
vielmehr nach wie vor eine Kreis- und Gemeindegebietsreform und der das
Volksbegehren ,,Selbstverwaltung in Thiiringen* tragende Verein hat wie-
derholt angekiindigt, auch eine zukiinftige Gebietsreform den Biirgern zur
Abstimmung zu stellen.

Entgegen der Mehrheitsmeinung kommt es auch nicht darauf [an]3, dass
sich das mogliche kiinftige Volksbegehren ,,gegen ein neues Gesetz mit im
Wesentlichen gleichem Inhalt” richtet. Ein Grofteil der verfassungsrecht-
lichen Fragen, die nach Auffassung der Landesregierung zur Unzuléssig-
keit des nunmehr erledigten Volksbegehrens fithren, stellt sich in gleicher
oder dhnlicher Weise auch im Hinblick auf ein neues Volksbegehren
gegen eine Gebietsreform mit teilweise verdndertem Inhalt.

Das besondere dffentliche Interesse folgt in der hier vorliegenden Kons-
tellation insbesondere auch daraus, dass die Nichtentscheidung in der Sa-
che fiir jedes zukiinftige Volksbegehren gegen ein Gebietsreform-Gesetz
das naheliegende Risiko begriindet, dass die Landesregierung wiederum
dessen Unzuléssigkeit beim ThiirVerfGH beantragen wird. Hierbei handelt
es sich keineswegs um ein abstraktes, sondern um ein konkretes Risiko, da
sich die Landesregierung im hiesigen Verfahren fiir verpflichtet gehalten
hat, den Antrag auf Unzuléssigkeit des Volksbegehrens zu stellen, und zwar
unter Hinweis auf verfassungsrechtliche Hindernisse, die sich in vergleich-
barer Form ungeachtet der konkreten Ausgestaltung auch bei einer kiinfti-
gen Gebietsreform stellen konnen. Wenn nun die Mehrheit meint, eine
AuBerung zu diesen in der Rechtsprechung des ThiirVerfGH noch weitge-
hend ungeklirten verfassungsrechtlichen Fragen bedeute eine von den
Aufgaben des ThiirVerfGH nicht erfasste ,,rechtsgutachtlich[e]“ Téatigkeit,
so wird dabei verkannt, dass diese Verweigerung im Ergebnis zu einer Aus-
hohlung der in der ThiirVerf ausdriicklich anerkannten Instrumente des
Volksbegehrens und des Volksentscheids fiihrt, und zwar aufgrund der
zeitlichen Ablaufe:

3 Hinweis: Das ,,an” fehlt im Original.
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Das nunmehr erledigte Vorschaltgesetz hat der Thiiringer Landtag am
23. Juni 2016 beschlossen. Am 9. August 2016 hat der Verein ,,Selbst-
verwaltung fiir Thiiringen e.V.“ beim Présidenten des Landtags den Be-
ginn der Frist zur Sammlung von Unterschriften zur Unterstiitzung ange-
zeigt (vgl. § 10 Abs. 2 ThiirBVVG); am 15. August 2016 wurde mit der
Sammlung begonnen und am 25. September 2016 diese erfolgreich abge-
schlossen. Die Unterschriftslisten wurden am 8. November 2016 dem Pri-
sidenten des Landtags iibergeben; dieser hat am 14. Dezember 2016 die
Zulassigkeit des Antrags festgestellt (vgl. § 11 ThirBVVG). Am 12. Ja-
nuar 2017 hat die Landesregierung beim ThiirVerfGH beantragt, die Un-
zuldssigkeit des Volksbegehrens festzustellen.

Trotz enormer Beschleunigung — parallel zum Verfahren VerfGH 61/16
— durch den ThiirVerfGH (erste Beratung im Plenum nach Eingang der An-
tragserwiderung durch die anhorungsberechtigte Vertrauenspersons[sic!]
des Volksbegehrens bereits am 2. Mai 2017 und miindliche Verhandlung
am 14. Juni 2017) wire eine ausformulierte Sachentscheidung wohl frii-
hestens Ende August 2017 moglich gewesen. Auch wenn der Antrag der
Landesregierung zuriickgewiesen worden wire, so hitte das Volksbegeh-
ren voraussichtlich erst zu einem Zeitpunkt stattfinden kénnen, in dem nach
den Vorstellungen der Landesregierung das angegriffene Vorschaltgesetz
(als 1. und 2. Stufe der geplanten Gebietsreform, vgl. ThiirVerfGH 61/16
S. 35 ff des Umdrucks) schon ldngst durch konkrete Gebietsreformgesetze
auf der 3. Stufe abgeldst und somit selbst ein erfolgreiches Volksbegehren
gegen das Vorschaltgesetz faktisch ins Leere gegangen wire.

An dem rechtspolitisch bedenklichen Befund, dass auch ein letztendlich
unbegriindeter Antrag gegen ein Volksbegehren zu einem Gebietsreform-
Vorschaltgesetz regelmiBig die Durchfithrung des Volksbegehrens faktisch
verhindern kann, dndert sich auch dadurch nichts, dass die aufgezeigten
zeitlichen Abldufe im konkreten Fall durch die Nichtigerklarung des
Vorschaltgesetzes durch Urteil des ThiirVerfGH vom 9. Juni 2017 nicht
zum Tragen kamen. Das (konkrete) Risiko, dass aufgrund der aktuellen
Rechtslage kiinftige Volksbegehren gegen Gebietsreformgesetze wiede-
rum in Folge eines Antrags der Landesregierung gem. Art. 80 Abs. 1 Nr. 6,
Art. 82 Abs. 3 S. 2 ThiirVerf, §§ 12 Abs. 2 ThiirBVVG, 11 Nr. 6 ThiirVer-
fGHG faktisch leerlaufen, wiirde indes deutlich verringert, wenn der
ThiirVerfGH zumindest zu den bislang von der Landesregierung im vor-
liegenden Verfahren geltend gemachten verfassungsrechtlichen Hindernis-
sen Stellung bezogen hitte. An der Beantwortung dieser verfassungsrecht-
lichen Fragen besteht nach Auffassung der Minderheit ein besonderes 6f-
fentliches Interesse.
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Es handelt sich bei der Kldrung dieser verfassungsrechtlichen Fragen
entgegen der Mehrheitsmeinung auch nicht um eine nicht gebotene rechts-
gutachtliche Tétigkeit, sondern um hilfreiche Aussagen, die — weil weg-
weisend fiir die Zukunft — umso mehr zuldssig sind, als sich der ThiirVer-
fGH im Verfahren 61/16 ohne Weiteres das Recht herausgenommen hat,
obiter zahlreiche Hinweise fiir eine kiinftige Ausgestaltung einer Gebiets-
reform zu geben (Umdruck S. 44 ff), allein motiviert, Rechtssicherheit
zu schaffen und moglichen kiinftigen Verfassungsverstdfen des Gebiets-
reform-Gesetzgebers vorzubeugen.

Dies gilt in gleicher Weise auch hier. Die Minderheit sieht sich in
ihrer Auffassung zudem durch die Stellungnahmen sowohl der Landesre-
gierung als auch der Vertreter des Volksbegehrens in der miindlichen
Verhandlung vom 14. Juni 2017 bestitigt. Dariiber hinaus kann auch die
Offentlichkeit vom ThiirVerfGH erwarten, dass er zu den in der miindli-
chen Verhandlung ausfiihrlich erérterten Sachfragen eine Entscheidung
trifft.

IL.

Das Instrument des Sondervotums erdffnet hier nicht nur die Moglichkeit,
die Griinde fiir die Abweichung von der Mehrheitsmeinung im Hinblick
auf das besondere 6ffentliche Interesse darzulegen, sondern ermdglicht zu-
gleich, zu den vom ThiirVerfGH nicht entschiedenen Sachfragen Stellung
zu beziehen. Die nachfolgenden Ausfiihrungen orientieren sich dabei an
dem vom Verfasser dieses Sondervotums als Berichterstatter des Verfah-
rens VerfGH 1/17 dem Plenum (unter Mitwirkung der wissenschaftlichen
Mitarbeiter) vorgelegten Gutachten.

1. Tauglichkeit des Vereins ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen e.V.* als
Initiator des Volksbegehrens?

Die Landesregierung hat in der miindlicher [sic] Verhandlung am 14. Juni
2017 die Tauglichkeit des Vereins ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen e.V
als Initiator des Volksbegehrens bezweifelt. Der Verein gehore nicht zum
Kreis der zuldssigen Initiatoren von Gesetzen. Deswegen fehle dem Verein
nicht nur die Befugnis, einen Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens
zu stellen, sondern der Verein sei auch nicht befugt, eine Vertrauensperson
als Vertreter fiir ein Volksbegehren zu bestellen.

Auch wenn unterstellt wird, dass dem Verein ,,Selbstverwaltung fiir Thii-
ringen e.V.*“ in Ubereinstimmung mit seiner Satzung neben natiirlichen
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Personen auch zahlreiche Thiiringer Gemeinden (auch mehrheitlich) an-
gehoren, greifen diese Bedenken nicht durch. Dies ergibt sich daraus, dass
nach der ThiirVerf und dem ThiirBVVG diejenigen, die einen Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens vorbereiten und erstellen, von denjenigen
zu unterscheiden sind, die einen solchen Antrag unterstiitzen. Das in der
ThiirVerf und im ThirBVVG geregelte Erfordernis der Wahl- und Stimm-
berechtigung gilt nur fiir die Unterstiitzer des Antrags auf Durchfithrung
des Volksbegehrens, nicht jedoch fiir die Antragsteller. Diesem Ergebnis
steht auch das Prinzip der Volkssouverénitit nicht entgegen, weil nur die
Unterstiitzer des Antrags Gesetzesinitiatoren sind. Im Einzelnen:

a) Nach Art. 81 Abs. 1 ThiirVerf konnen Gesetzesvorlagen aus der
Mitte des Landtags, durch die Landesregierung oder durch Volksbegehren
eingebracht werden. Nach Art. 81 Abs. 2 ThiirVerf werden Gesetze entwe-
der vom Landtag oder vom Volk durch Volksentscheid beschlossen. Sys-
tematisch unterscheidet Art. 81 ThiirVerf zwischen der Einbringung von
Gesetzesvorlagen (unter anderem durch Volksbegehren) einerseits und der
sich daran anschlieBenden BeschlieBung von Gesetzen (unter anderem vom
Volk durch Volksentscheid) andererseits. Der Antrag auf Zulassung eines
Volksbegehrens und erst recht dessen Vorbereitung sind dem vorgelagert
und nicht Regelungsgegenstand des Art. 81 ThiirVerf. Art. 81 ThirVerf
steht nach Wortlaut und Systematik der Stellung eines Antrags auf Zulas-
sung eines Volksbegehrens sowie der Vorbereitung eines solchen Antrags
durch einen Verein damit nicht entgegen.

b) Nach Art. 82 Abs. 1 ThiirVerf konnen die nach Art. 46 Abs. 2
ThiirVerf wahl- und stimmberechtigten Biirgerausgearbeitete Gesetzent-
wiirfe im Wege des Volksbegehrens in den Landtag einbringen. Der Antrag
auf Zulassung des Volksbegehrens muss nach Art. 82 Abs.3 S. 1 ThiirVerf
von mindestens 5.000 Stimmberechtigten unterzeichnet sein. Die Antrag-
steller des Volksbegehrens konnen nach Art. 82 Abs. 4 S. 1 ThiirVerf Ver-
treter bestellen. Nach Art. 82 Abs. 5 S. 2 ThiirVerf ist ein Volksbegehren
zu Stande gekommen, wenn ihm durch Eintragung in die amtlich ausgeleg-
ten Unterschriftsbogen acht vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb
von zwel Monaten zugestimmt haben oder wenn ihm in freier Sammlung
mindestens zehn vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb von vier
Monaten zugestimmt haben. Nach Art. 82 Abs. 6 S. 2 ThiirVerf kann die
Unterschrift zur Unterstiitzung eines Volksbegehrens vom einzelnen Un-
terzeichner ohne Angabe von Griinden bis zum Ablauf der Sammlungsfrist
widerrufen werden.

Art. 82 Abs. 1 ThiirVerf konkretisiert damit Art. 81 Abs. 1 ThiirVerf
und betrifft die Einbringung von Gesetzentwiirfen in den Landtag. Die
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Vorschrift regelt, dass die Einbringung im Wege eines Volksbegehrens
durch die nach Art. 46 Abs. 2 ThiirVerf wahl- und stimmberechtigten
Biirger erfolgt und dass Gegenstand der Einbringung ausgearbeitete Ge-
setzentwiirfe sind. Demgegeniiber verlangt Art. 82 Abs. 1 ThiirVerf dem
Wortlaut nach nicht, dass es sich bei den ausgearbeiteten Gesetzentwiirfen
um durch wahl- und stimmberechtigte Biirger ausgearbeitete Gesetzent-
wiirfe handelt. Vielmehr setzt Art. 82 Abs. 1 ThiirVerf den ausgearbeite-
ten Gesetzentwurf bereits voraus, ohne sich dazu zu duflern, durch wen
dieser ausgearbeitet wurde. Daher erscheint der Schluss, dass ein Gesetz-
entwurf unzuldssig ist, der durch eine Person ausgearbeitet wurde, die nicht
wahl- und stimmberechtigt ist, nicht zwingend. Da der Antrag auf Zulas-
sung eines Volksbegehrens der Einbringung von Gesetzentwiirfen wiede-
rum vorgelagert ist, ist auch dieser nicht Regelungsgegenstand des Art.
82 Abs. 1 ThiirVerf.

Ahnlich verhilt es sich mit Art. 82 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf. Der Vorschrift
ist zu entnehmen, dass einem Volksbegehren ein letztlich erfolgreicher An-
trag auf Zulassung des Volksbegehrens vorauszugehen hat und dass dieser
Antrag von mindestens 5.000 Stimmberechtigten unterzeichnet sein muss,
wohingegen in Art. 82 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf nicht geregelt ist, durch wen
der Antrag vorbereitet und durch wen der Antrag gestellt werden muss,
sondern die Vorbereitung und die Stellung des Antrags in Art. 82 Abs. 3 S.
1 ThiirVerf vorausgesetzt wird. Daher scheint es ohne weiteres zuléssig,
dass der Antrag durch eine Person vorbereitet und gestellt wird, die
nicht wahl- und stimmberechtigt ist.

Demgegeniiber spricht Art. 82 Abs. 4 ThiirVerf zwar anders als Art.
82 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf nicht nur vom Antrag auf Zulassung des Volks-
begehrens, sondern von den Antragstellern. Art. 82 Abs. 4 ThiirVerf ent-
hilt hierzu jedoch keine Konkretisierung und schlieft nicht aus, dass
als Antragsteller auch Personen auftreten, die nicht wahl- und stimmbe-
rechtigt sind.

Entsprechend verhélt es sich mit Art. 82 Abs. 5 und Abs. 6 S. 2
ThiirVerf. Nach Art. 82 Abs. 5 S. 1 ThiirVerf entscheiden die Antrag-
steller mit der Vorlage des Antrags auf Zulassung des Volksbegehrens
dartiber, ob die Sammlung durch Eintragung in amtlich ausgelegte Unter-
schriftsbdgen oder in freier Sammlung erfolgen soll; ein Volksbegehren ist
gem. Art. 82 Abs. 5 S. 2 ThiirVerf zu Stande gekommen, wenn ihm durch
Eintragung in die amtlich ausgelegten Unterschriftsbogen acht vom Hun-
dert der Stimmberechtigten innerhalb von zwei Monaten zugestimmt
haben oder wenn ihm in freier Sammlung mindestens zehn vom Hundert
der Stimmberechtigten innerhalb von vier Monaten zugestimmt haben.
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Art. 82 Abs. 6 S. 2 ThiirVerf ermdglicht es dem Unterzeichner eines
Volksbegehrens, seine Unterschrift zur Unterstiitzung eines Volksbegeh-
rens ohne Angabe von Griinden bis zum Ablauf der Sammlungsfrist zu wi-
derrufen.

Art. 82 Abs. 1, 3 bis 6 ThiirVerf unterscheidet damit zwischen denje-
nigen, die einen Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens vorbereiten
und stellen, einerseits und denjenigen, die diesen Antrag unterzeichnen, an-
dererseits und stellt diesen noch diejenigen gegeniiber, die das Volksbe-
gehren unterstiitzen. Ein zwingender Riickschluss von den Anforderun-
gen an die Unterzeichner des Antrags auf Zulassung eines Volksbegehrens
auf etwaige Anforderungen an diejenigen, die diesen Antrag vorbereiten
und erstellen, ergibt sich aus dem Wortlaut genauso wenig wie aus der Sys-
tematik.

c) Auch Art. 82 Abs. 7 ThiirVerf steht der Stellung eines Antrags auf
Zulassung eines Volksbegehrens durch einen Verein nicht entgegen. Nach
Art. 82 Abs. 7 S. 1 ThiirVerf hat der Landtag ein Volksbegehren innerhalb
von sechs Monaten nach der Feststellung seines Zustandekommens ab-
schlieBend zu behandeln. Nach Art. 82 Abs. 7 S.2 ThiirVerf findet {iber
den Gesetzentwurf ein Volksentscheid statt, wenn der Landtag dem
Volksbegehren nicht entspricht, wobei der Landtag auch einen eigenen
Gesetzentwurf zur Entscheidung vorlegen kann. Uber die Annahme des
Gesetzes entscheidet nach Art. 82 Abs. 7 S. 3 ThiirVerf die Mehrheit der
abgegebenen Stimmen und ist fiir den Beschluss die Zustimmung von mehr
als einem Viertel der Stimmberechtigten notig. Art. 82 Abs. 7 ThiirVerf
betrifft damit das Verfahren nach Zustandekommen eines Volksbegeh-
rens bis hin zum Volksentscheid, nicht jedoch das dem vorangehende
Verfahren.

d) Diese verfassungsrechtliche Beurteilung deckt sich auch mit der ein-
fachgesetzlichen Rechtslage im ThiirBVVG:

aa) Nach § 1 Abs. 1 S. 1 ThiirBVVG haben die Biirger das Recht, in
Angelegenheiten, die in der Gesetzgebungsbefugnis des Landes liegen,
durch Biirgerantrage, Volksbegehren und Volksentscheide an der Gesetz-
gebung teilzunehmen. Nach § 2 Abs. 1 ThiirBVVG ist jeder Biirger
stimmberechtigt, der am Tag der Unterzeichnung des Biirgerantrags, des
Antrags auf Zulassung eines Volksbegehrens oder des Volksbegehrens o-
der am Tag des Volksentscheids das Wahlrecht nach §§ 13 und 14 des Thii-
ringer Landeswahlgesetzes besitzt. Keine der beiden Bestimmungen erhilt
Angaben dazu, wer den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens vorbe-
reiten, sowie dazu, wer Antragsteller sein darf.
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bb) Nach § 3 Abs. 1 ThiirBVVG sind im Biirgerantrag oder im Antrag
auf Zulassung eines Volksbegehrens als Vertreter der Antragsteller eine
Vertrauensperson und eine stellvertretende Vertrauensperson zu benen-
nen, womit § 3 Abs. 1 ThiirBVVG iiber die Kann-Bestimmung des Art.
82 Abs. 4 ThiirVerf (allerdings in zuldssiger Weise: vgl Baldus in Linck
et al., Die Verfassung des Freistaats Thiiringen, 2013, Art. 82 Rn. 28) hin-
ausgeht und die Antragsteller zwingt, eine Vertrauensperson und eine stell-
vertretende Vertrauensperson zu benennen. Unterbleibt die Benennung,
fordert der Président des Landtags die Antragsteller auf, dies innerhalb von
zehn Tagen nachzuholen. Wird die Benennung nicht innerhalb dieser Frist
nachgeholt, bestimmt der Président des Oberlandesgerichts die Vertrauens-
person und die stellvertretende Vertrauensperson aus der Liste der Unter-
zeichner des Biirgerantrags oder des Antrags auf Zulassung des Volksbe-
gehrens. Damit wird auch in § 3 Abs. 1 ThiirBVVG genauso wie in Art.
82 ThiirVerf zwischen Antragstellern und Unterzeichnern eines Antrags
auf Zulassung eines Volksbegehrens unterschieden. Ein zwingender
Riickschluss von den Anforderungen an die Unterzeichner des Antrags auf
diejenigen, die den Antrag vorbereiten und stellen, ergibt sich wie bei
Art. 81, Art. 82 ThiirVerf aus dem Wortlaut genauso wenig wie aus der
Systematik.

cc) Vorgaben fiir die Beschaffenheit der Unterschriftsbdgen fiir einen
Biirgerantrag, einen Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens und ein
Volksbegehren sowie zur Unterschriftsleistung durch die Unterzeichner
enthélt § 6 ThirBVVG. Nach § 6 Abs. 1 S. 3 ThiirBVVG miissen bereits
die Unterschriftsbogen auch fiir einen Antrag auf Zulassung eines Volks-
begehrens unter anderem die Namen und Anschriften der Vertrauensperson
und der stellvertretenden Vertrauensperson enthalten. Damit kann der in
§ 3 Abs. 1 ThirBVVG geregelte Fall, dass in dem Antrag auf Zulassung
eines Volksbegehrens keine Vertrauensperson und stellvertretende Ver-
trauensperson genannt ist und auch spédter nicht benannt wird und diese
Personen daher durch den Présidenten des Oberlandesgerichts aus der Liste
der Unterzeichner des Antrags auf Zulassung des Volksbegehrens bestimmt
werden, an sich nur dann eintreten, wenn die auf den Unterschriftsbogen
genannten Personen nicht in den spiteren Antrag {ibernommen werden.
Auch auf diese Weise wird zwischen Unterzeichnern und Antragstellern
unterscheiden. Die Unterzeichner des Antrags auf Zulassung des Volksbe-
gehrens sind Unterzeichner des Antrags jedenfalls nicht im technischen
Sinne, denn jene unterzeichnen letztlich nur Unterschriftsbogen. Nur die
Antragsteller unterzeichnen den eigentlichen Antrag.
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dd) Wahrend §§ 9 Abs. 1, 10 Abs. 1 S. 1 ThiirBVVG die Art. 81 Abs. 1,
82 Abs. 3 S. 1 ThiirVerf hinsichtlich des Volksbegehrens und des Antrags
auf Zulassung des Volksbegehrensinhaltlich iibernehmen und teilweise
konkretisieren, enthdlt § 10 Abs. 1 S. 2 und 3 und Abs. 2 ThiirBVVG zu-
sétzliche Regelungen. Nach § 10 Abs. 1 S.2 und 3 ThiirBVVG muss die
Unterschriftsleistung innerhalb von sechs Wochen nach Beginn der
Sammlungsfrist erfolgt sein und muss der Beginn der Sammlungsfrist dem
Prisidenten des Landtags angezeigt werden. Nach § 10 Abs. 2 ThiirBVVG
muss der Antrag schriftlich an den Présidenten des Landtags gerichtet
werden und muss die Entscheidung der Antragsteller dariiber enthalten, ob
die Sammlung durch Eintragung in amtlich ausgelegte Unterschriftsbogen
oder in freier Sammlung erfolgen soll. Damit ergibt sich aus § 10 Abs. 1
S. 3 ThiirBVVG unzweifelhaft, dass die Unterzeichner eines Antrags auf
Zulassung eines Volksbegehrens nicht die einzigen Akteure im Zusam-
menhang mit einem Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens sind, denn
die Unterzeichner treten erst mit dem Beginn der Sammlungsfrist in Er-
scheinung, wohingegen der Beginn der Sammlungsfrist bereits vorher dem
Prisidenten des Landtags angezeigt werden muss. Nicht ausgeschlossen ist
damit freilich, dass diejenigen, welche diese Anzeige vornehmen, auch
den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens unterzeichnen. Gleichwohl
sind beide Akteure voneinander zu unterscheiden.

ee) Nach § 17 Abs. 1 ThiirBVVG ist ein Volksbegehren zustande ge-
kommen, wenn ihm durch Eintragung in die amtlich ausgelegten Unter-
schriftsbdgen acht vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb von zwei
Monaten zugestimmt haben oder in freier Sammlung mindestens zehn
vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb von vier Monaten zuge-
stimmt haben. Damit iibernimmt § 17 Abs. 1 ThiirBVVG inhaltlich Art. 81
Abs. 5 S. 2 ThiirVerf.

ff) Auch die Bestimmungen des ThirBVVG unterscheiden somit zwi-
schen den Unterstiitzern eines Antrags auf Zulassung eines Volksbegeh-
rens und denjenigen, die einen solchen Antrag vorbereiten und stellen. Sie
schlieBen daher nicht aus, dass ein Antrag auf Zulassung eines Volksbegeh-
rens durch einen Verein gestellt wird oder ein Verein einen solchen Antrag
vorbereitet.

e) Nach Art. 68 Abs. 1 ThiirVerf haben die nach Art. 46 Abs. 2
ThiirVerf wahl- und stimmberechtigten Biirger das Recht, dem Landtag im
Rahmen seiner Zustdndigkeit bestimmte Gegenstdnde der politischen Wil-
lensbildung zu unterbreiten (Biirgerantrag). Als Biirgerantrag konnen auch
Gesetzentwiirfe eingebracht werden. Nach Art. 68 Abs. 3 ThiirVerf muss
der Biirgerantrag von landesweit 50.000 Stimmberechtigten unterzeichnet
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sein. In § 7 ThirBVVG werden die Regelungen des Art. 68 Abs. 3
ThiirVerf wiederholt und erginzt. Die §§ 1 ff. ThirBVVG gelten auch
fiir den Biirgerantrag. Auch beim Biirgerantrag unterscheidet § 3 Abs. 1 S.
1 und 2 ThiirBVVG zwischen stimmberechtigten Unterzeichnern des Biir-
gerantrags und den Antragstellern. Der Unterschied zwischen dem Biir-
gerantrag und dem Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens besteht da-
rin, dass zuldssige Biirgerantrige nach § 8 ThirBVVG unmittelbar durch
den Landtag behandelt werden miissen, wohingegen zulédssige Antrige
auf Zulassung eines Volksbegehrens lediglich zur Durchfithrung eines
Volksbegehrens fiihren.

f) Fiir die vorliegende Frage ist erheblich, dass das ThiirBVVG den
Antragstellern eine Funktion nicht nur beim Antrag auf Zulassung eines
Volksbegehrens, sondern auch noch bei der Durchfiihrung des Volksbegeh-
rens und sogar des Volksentscheids beimisst. Das ist nicht selbstverstdnd-
lich. Nach § 10 Abs. 1S.1 ThirBVVG bedarfder Antrag auf Zulassung
eines Volksbegehrens in Ubereinstimmung mit Art. 82 Abs. 3 S. 1
ThiirVerf der Unterstiitzung durch die Unterzeichnung auf Unterschrifts-
bogen von landesweit mindestens 5.000 Stimmberechtigten. Ist diese Vo-
raussetzung neben weiteren Voraussetzungen erfiillt, ist durch den Prési-
denten des Landtags nach § 11 Abs. 2 ThirBVVG die Zuléssigkeit des
Antrags auf Zulassung des Volksbegehrens festzustellen und diese Ent-
scheidung nach § 11 Abs.3 ThirBVVG der Vertrauensperson sowie der
Landesregierung zuzustellen.

Fiir das Stadium des sich daran anschlieBenden Volksbegehrens und
das weitere Stadium des sich daran mdglicherweise anschlieBenden Volks-
entscheids kann an sich nicht mehr von Antragstellern gesprochen werden,
weil es in diesen Stadien keinen Antrag auf Zulassung eines Volksbegeh-
rens und damit auch keine Antragsteller mehr gibt. Gleichwohl regelt § 29
Abs. 1 ThirBVVG, dass die Antragsteller die Kosten der Herstellung der
Unterschriftsbdgen fiir Biirgerantrige oder Volksbegehren und deren
Ubermittlung an die kreisfreien Stiidte und Landkreise tragen, wihrend
im Ubrigen das Land die den Gemeinden entstandenen notwendigen Kos-
ten filir die Durchfiihrung von Biirgerantragen, Volksbegehren oder Volks-
entscheiden trigt, laufende personelle oder sachliche Kosten sowie Kosten
fiir die Benutzung von Rdumen und Einrichtungen der Gemeinden jedoch
nicht beriicksichtigt werden. Zudem werden den Antragstellern nach § 29
Abs. 2 S. 1 ThiirBVVG die notwendigen und nachgewiesenen Kosten ei-
nes zu Stande gekommenen Volksbegehrens erstattet und erhalten die An-
tragsteller nach § 29 Abs. 2 S. 2 ThiirBVVG fiir jeden Stimmberechtigten,
der ein Volksbegehren durch seine Unterschrift rechtswirksam unterstiitzt
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hat, 0,15 Euro. SchlieBlich werden den Antragstellern nach § 29 Abs.
3 S. 1 ThirBVVG die notwendigen und nachgewiesenen Kosten eines an-
gemessenen Abstimmungskampfes bei Volksentscheiden erstattet und er-
halten die Antragsteller fiir jeden Stimmberechtigten, der bei einem er-
folgreichen Volksentscheid fiir den Gesetzentwurf der Antragsteller in
giiltiger Weise mit ,Ja‘ gestimmt hat, 0,075 Euro. Spitestens damit ist klar,
dass es sich bei der bereits aufgezeigten Unterscheidung in Art. 81, Art.
82 ThiirVerf und im ThiirBVVG zwischen Unterstiitzern eines Antrags
auf Zulassung eines Volksbegehrens einerseits und denjenigen, die einen
solchen Antrag vorbereiten und stellen, andererseits nicht nur um eine
sprachliche, sondern auch um eine bedeutungsméfige Unterscheidung han-
delt.

g) Eine wichtige Funktion haben die beiden Vertrauenspersonen. In Art.
82 ThiirVerf und im ThiirBVVG werden diese an mehreren Stellen behan-
delt. Nach Art. 82 Abs. 4 ThiirVerf konnen diejenigen, die einen Antrag
auf Zulassung eines Volksbegehrens stellen, Vertrauenspersonen bestellen.
Nach § 3 Abs. 1 ThiirBVVG sind in dem Biirgerantrag oder in dem Antrag
auf Zulassung eines Volksbegehrens als Vertreter der Antragsteller eine
Vertrauensperson und eine stellvertretende Vertrauensperson zu benen-
nen. Die Vertrauensperson und in deren Vertretung die stellvertretende
Vertrauensperson sind nach § 3 Abs. 2 ThiirBVVG berechtigt, verbindli-
che Erkldrungen in dem Verfahren zum Biirgerantrag, auf Zulassung des
Volksbegehrens, zum Volksbegehren sowie zum Volksentscheid abzuge-
ben, und berechtigt und verpflichtet, solche Erklérungen entgegenzuneh-
men. Nach § 3 Abs. 3 S. 1 ThiirBVVG hat die Vertrauensperson bei der
Beratung eines Biirgerantrags oder eines Volksbegehrens in den Aus-
schusssitzungen des Landtags ein Anwesenheits- und Rederecht. Dabei
miissen die Namen und Anschriften der Vertrauenspersonen nach § 6
Abs. 1 S. 3 ThiirBVVG bereits in den Unterschriftsbogen genannt sein
und zwar nicht nur bei einem Biirgerantrag und bei einem Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens, sondern auch bei einem Volksbegehren.
Weitere Rechte und Pflichten der Vertrauenspersonen auch im Zusammen-
hang mit einem Volksbegehren sind in § 6 Abs. 5 S. 1 und Abs. 6
ThiirBVVG geregelt. Nach § 11 Abs. 3 ThirBVVG ist die Entscheidung
iiber die Zuldssigkeit des Antrags auf Zulassung des Volksbegehrens der
Vertrauensperson zuzustellen. In dem Fall, dass der Prisident des Landtags
den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens fiir unzuléssig hilt, kann die
Vertrauensperson nach § 12 Abs. 1 S. 1 ThiirBVVG gegen die ableh-
nende Entscheidung binnen eines Monats nach Zustellung der Entschei-

243

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Fabian Wittreck

dung den ThiirVerfGH anrufen. Auch nach Zulassung eines Volksbegeh-
rens hat die Vertrauensperson noch eine wichtige Funktion. So trigt die
Vertrauensperson nach § 15 Abs. 1 ThirBVVG dafiir Sorge, dass beim
Eintragungsverfahren durch Eintragung in amtlich ausgelegte Unter-
schriftsbdgen den kreisfreien Stiddten und, fiir die kreisangehorigen Ge-
meinden, den Landkreisen die erforderliche Anzahl vorschriftsmaBiger Un-
terschriftsbdgen gegen Empfangsnachweis spétestens sieben Werktage vor
Beginn der Sammlungsfrist zugeleitet wird, und kann die Vertrauensper-
son nach § 15 Abs. 3 ThirBVVG wihrend der Sammlungsfrist vom Pra-
sidenten des Landtags unverziigliche Auskunft iiber die Anzahl der bis zur
Mitte der Sammlungsfrist bei den Gemeinden geleisteten Unterschriften
verlangen. Nach § 17 Abs. 3 ThiirBVVG ist die Feststellung iiber das
Zustandekommen des Volksbegehrens der Vertrauensperson durch schrift-
lichen Bescheid zuzustellen. Dies setzt sich beim Volksentscheid fort:
Nach § 19 Abs.2 S. 1 ThirBVVG kann die Vertrauensperson, wenn der
Landtag den begehrten Gesetzentwurf in verdnderter Form annimmt, die
jedoch dem Grundanliegen des Volksbegehrens entspricht, einen Erledi-
gungsantrag beim Landtag stellen mit der Folge, dass der Landtag die
Erledigung des Volksbegehrens feststellt.

Hierbei stellt sich die Frage, ob die Vertrauensperson in dem Stadium
des Volksbegehrens und im Stadium des Volksentscheids immer noch die-
jenigen vertritt, die im Stadium des Antrags auf Zulassung des Volksbe-
gehrens als Antragsteller aufgetreten waren. Dafiir, dass die Vertrauens-
person bis einschlieBlich des Stadiums des Volksentscheids die Antragstel-
ler vertritt, spricht zumindest, dass nach § 29 Abs. 2 S. 4 und Abs. 3 S. 4
ThiirBVVG die den Antragstellern im Zusammenhang mit dem Volksbe-
gehren und dem Volksentscheid zustehende Kostenerstattung durch die
Vertrauensperson beim Prisidenten des Landtags schriftlich zu beantragen
ist und diese daher fiir jene handelt. Andererseits spricht jedoch bereits § 15
Abs. 1 ThirBVVG nicht nur von der Vertrauensperson, sondern ausdriick-
lich von der Vertrauensperson des Volksbegehrens, was auch auf § 15
Abs. 3 ThiirBVVG zu iibertragen wire. Letzteres spricht genauso wie die
Nennung der Vertrauenspersonen in den Unterschriftsbogen nach § 6
Abs. 1 S.3 ThirBVVG, welche nicht nétig wire, wenn damit nicht auch
eine Art Bevollméichtigung der Vertrauenspersonen verbunden sein sollte,
fiir eine Wahrnehmung auch der Belange der Unterstiitzer eines Volksbe-
gehrens.

h) Die hier vertretene Auslegung der einschligigen Vorschriften steht
auch in Ubereinstimmung mit der bisherigen Rechtsprechung des
ThiirVerfGH sowie der Staatspraxis (auch in anderen Bundeslédndern):
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aa) Im Urteil vom 19. September 2001 befasste sich der ThiirVerfGH
erstmals umfassend mit einem Volksbegehren (ThiirVerfGH, Urteil vom
19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, Jahrbuch ThiirVerfGH 2001, 150
= juris). Das Volksbegehren hatte die Besonderheit, dass es auf den Erlass
eines Gesetzes gerichtet war, welches die Art. 81 und 82 der ThiirVerf
andern sollte. Den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens hatte der
Verein ,,Mehr Demokratie e.V.“ iiber seine Vertrauensperson und seinen
Stellvertreter gestellt. Die Prisidentin des Landtags hatte die Zuldssigkeit
des Antrags mit Schreiben vom 17. Juli 2000 festgestellt und den Antrag
mit dem Gesetzentwurf und der Begriindung am 27. Juli 2000 verdftent-
lichen lassen. In den folgenden vier Monaten hatten 363.123 Stimmbe-
rechtigte dem Volksbegehren zugestimmt. Die Landesregierung hielt das
Volksbegehren fiir unzuldssig und stellte beim ThiirVerfGH den Antrag,
das Volksbegehren fiir unzuldssig zu erkldren. Das Verfahren vor dem
ThiirVerfGH fiel damit — aufgrund der fritheren Rechtslage anders als
das vorliegende Verfahren — nicht in die Zeitspanne zwischen der Ent-
scheidung liber den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens und der
Durchfiihrung des Volksbegehrens, sondern in die Zeitspanne zwischen der
Durchfithrung des Volksbegehrens und der Durchfithrung eines etwaigen
Volksentscheids. Der ThiirVerfGH erklirte das Volksbegehren aus materi-
ell-rechtlichen Griinden fiir unzuldssig.

In seinem Urteil stellte der ThiirVerfGH klar, dass dieser eine umfas-
sende rechtliche Priifung sowohl in formeller als auch in materieller Hin-
sicht vorzunehmen habe, und nahm diese umfassende Priifung auch vor
(ThirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch
ThiirVerfGH 2001, 150 [189] = juris Rn. 121 f.). So priifte der ThiirVerf-
GH neben dem formell ordnungsgemifien Zustandekommen des Volksbe-
gehrens bereits den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens umfassend
und kam zu dem Ergebnis, dass dieser Antrag keinen verfassungsrechtli-
chen Bedenken begegne (ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001
— VerfGH 4/01 -, Jahrbuch ThiirVerfGH 2001, 150 [186 ff]. = juris Rn.
116 ff.). Auf den Umstand, dass der Antrag auf Zulassung des Volksbe-
gehrens von einem Verein gestellt worden war, ging der ThiirVerfGH
im Rahmen der formell-rechtlichen Priifung nicht explizit ein. Vielmehr
erwidhnte der ThiirVerfGH nur im Rahmen der materiell-rechtlichen Prii-
fung, dass sich eine Gruppe von Biirgern zu einem Verein zusammenge-
schlossen habe, der jedoch nicht das Volk repréasentiere (ThiirVerfGH, Ur-
teil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, Jahrbuch ThiirVerfGH
2001, 150 [209] = juris Rn. 153). Vor dem Hintergrund, dass der
ThiirVerfGH nach eigener ausdriicklicher Klarstellung eine umfassende
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Priifung vorzunehmen hatte, liegt die Annahme nahe, dass er damals den
vorgenannten Umstand fiir nicht problematisch und fiir nicht weiter erwéh-
nenswert hielt. Zumindest kann wegen der expliziten Bejahung der Teil-
frage der formellen Zuléssigkeit des Antrags auf Zulassung des Volksbe-
gehrens vor der Verneinung der Teilfrage der materiellen Zulédssigkeit des
Antrags nicht unterstellt werden, dass es hierauf, weil das Volksbegehren
letztlich aus materiell-rechtlichen Griinden unzuléssig gewesen sei, nicht
angekommen wire.

Die im Urteil verwendeten Begrifflichkeiten und vorgenommenen Dif-
ferenzierungen entsprechen den Begrifflichkeiten und Differenzierungen
in Art. 81, Art. 82 ThiirVerf und dem ThiirBVVG jeweils noch in der
fritheren Fassung. Dariiber hinaus verwendete der ThiirVerfGH auch den
Begriff des Initiators eines Volksbegehrens und nannte die Initiatoren ne-
ben den Unterstiitzern eines Volksbegehrens. So fiihrte der ThiirVerfGH
zu Art. 82 Abs. 5 ThiirVerf aus, dass es dessen Ziel sei, den Initiatoren
und Unterstiitzern eines Volksbegehrens frithzeitig Klarheit zu verschaffen,
ob die geplante Volksgesetzgebung sich auch in der Sache an geltendem
Verfassungsrecht ausrichte (ThirVerfGH, Urteil vom 19. September
2001 — VerfGH 4/01 -, Jahrbuch ThiirVerfGH 2001, 150 [185] = juris
Rn. 113). Zum Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens fiihrte der
ThiirVerfGH aus, dass knapp 20.000 Stimmberechtigte diesen Antrag als
Unterstiitzer gebilligt hétten (ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001
— VerfGH 4/01 —, Jahrbuch ThiirVerfGH 2001, 150 [186] = juris Rn. 117).
Weiter fiihrte der ThiirVerfGH aus, den Initiatoren eines verfassungsén-
dernden Volksgesetzgebungsverfahrens obliege keine gesteigerte Darle-
gungslast fiir die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit der Initiative
(ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch
ThiirVerfGH 2001, 150 [199] = juris Rn. 135). Dass auch der ThiirVerfGH
nicht nur sprachlich, sondern auch bedeutungsméBig zwischen den Initia-
toren eines Volksbegehrens einerseits und denjenigen, die einen Antrag
auf Zulassung eines Volksbegehrens unterstiitzen, andererseits unter-
schied, zeigt sich daran, dass die Initiatoren im Rahmen der materiell-
rechtlichen Priifung gesondert behandelt wurden (ThiirVerfGH, Urteil vom
19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, Jahrbuch ThirVerfGH 2001, 150
[209] = juris Rn. 153).

bb) Auch seinem Urteil vom 5. Dezember 2007 befasste sich der
ThiirVerfGH mit einem Volksbegehren (ThiirVerfGH, Urteil vom 5. De-
zember 2007 — ThiirVerfGH VerfGH 47/06 —, Jahrbuch 2006 [sic], 1 =
juris). Den Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens hatte der Verein ,,Fiir
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eine bessere Familienpolitik in Thiiringen e.V.* iiber dessen Vertrauens-
person gestellt. Nachdem die Prisidentin des Landtags mit Schreiben vom
2. Oktober 2006 die Zuldssigkeit des Antrags auf Zulassung des Volks-
begehrens festgestellt hatte, beantragte die Landesregierung am 2. No-
vember 2006 beim ThiirVerfGH die Feststellung, dass der Antrag auf Zu-
lassung wegen Verstofles gegen den Haushaltsvorbehalt unzuldssig sei. In
seinem Urteil wiederholte der ThiirVerfGH unter Hinweis auf sein Urteil
vom 19. September 2001, dass dieser eine umfassende Priifung vorzuneh-
men habe (ThiirVerfGH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH 47/06 -
, Jahrbuch ThiirVerfGH 2006, 1 [13] = juris Rn. 50). Die formellen
Voraussetzungen fiir die Zulassung des Volksbegehrens bejahte der
ThiirVerfGH nach umfassender Priifung auch in seinem Urteil vom 5.
Dezember 2007, ohne dabei auf den Umstand, dass der Antrag auf Zulas-
sung des Volksbegehrens von einem Verein gestellt worden war, explizit
einzugehen (ThirVerfGH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH
47/06 -, Jahrbuch ThiirVerfGH 2006, 1 [16] = juris Rn. 61). Auch
hier liegt die Annahme nahe, dass der ThiirVerfGH den vorgenannten Um-
stand fiir nicht problematisch und fiir nicht weiter erwdhnenswert hielt. In
Ubereinstimmung mit dem Wortlaut der Art. 81, Art. 82 ThiirVerf und
dem ThiirBVVG unterschied der ThiirVerfGH zwischen den Antragstel-
lern und den Unterstiitzern und fiihrte aus, dass dem Antrag auf Zulassung
des Volksbegehrens ein Gesetzentwurf zu Grunde liegen miisse, der von
dem Willen der Unterzeichner gedeckt sei. Es sei maBgebend, ob der Ge-
setzentwurf objektiv vom Willen der Antragsteller gedeckt sei. Dabei sei
auf den Willen der Unterstiitzer abzustellen, wie er dadurch zum Ausdruck
komme, dass diese mit ihrer Unterschrift ihr Einverstdndnis damit erklért
hitten, dieser Gesetzentwurf solle zum Gegenstand eines Volksbegehrens
werden (ThiirVerfGH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH 47/06 -,
Jahrbuch ThiirVerfGH 2006, 1 [29] = juris Rn. 106, mit Hinweis auf
weitere Rspr.). An derselben Stelle sprach der ThiirVerfGH auch von den
Beauftragten der Unterstiitzer, auf deren Erkldrungen und Vermutung hin-
sichtlich des Willens der Unterstiitzer es gerade nicht ankomme (ThiirVerf-
GH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH 47/06 —, Jahrbuch ThiirVerf-
GH 2006, 1 [29] = juris Rn. 106). Dem wiederum kann entnommen
werden, dass der ThiirVerfGH die Vertrauenspersonen, um welche es sich
bei den Beauftragten handelt, in Ubereinstimmung mit dem Wortlaut von
§ 15 Abs. 1 ThiirBVVG auch in einem Auftragsverhdltnis zu den Unter-
stiitzern sah (ThiirVerfGH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH 47/06
-, Jahrbuch ThiirVerfGH 2006, 1 [29] = juris Rn. 106).
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cc) Die von der Landesregierung angefiihrte Entscheidung des Bayeri-
schen Verfassungsgerichtshofs vom 4. Februar 1991 (BayVerfGH, Ent-
scheidung vom 4. Februar 1991 — Vf. 4-1V-91 -, VerfGHE BY 44, 9 =
juris) kann fiir die vorliegende Frage nicht nutzbar gemacht werden. In dem
zu Grunde liegenden Fall hatte der Verein ,,Das bessere Miillkonzept e.V.*
am 13. November 1989 dem Bayerischen Staatsministerium des Inneren
einen Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens betreffend den Ent-
wurf eines Gesetzes iiber die Vermeidung, Wiederverwendung, Verwer-
tung und Ablagerung von Abfillen in Bayern iiberreicht. Auflerdem gab es
einen Beauftragten, der nach dem Landeswahlgesetz berechtigt war, ver-
bindliche Erklarungen zum Antrag abzugeben und anzunehmen. Der Bay-
erische Verfassungsgerichtshof fiihrte in seiner Entscheidung aus, dass die
Stimmberechtigten, die ein Volksbegehren herbeigefiihrt hétten, in ihrer
Gesamtheit nicht organisiert und somit auch nicht handlungsfihig zur
Wahrnehmung der verfassungsméfBigen Rechte dieses Staatsvolks seien.
Deshalb sehe das Landeswahlgesetz die Institution eines Beauftragten
vor, der im Verfahren der Volksgesetzgebung zu bestimmten Handlungen
befugt sei. Es liege nahe, den Beauftragten grundsétzlich auch als be-
rechtigt anzusehen, im Namen der Unterzeichner des Volksbegehrens de-
ren Rechte in einer Verfassungsstreitigkeit wahrzunehmen. Hingegen habe
der Verein nach dem Bayerischen Verfassungsgerichtshof keine vergleich-
bare verfassungsrechtliche und verfassungsgerichtliche Position. Zwar
habe der Verein das Volksbegehren weitgehend organisiert. Jedoch fehle
dem Verein die gesetzlich besonders verankerte Befugnis zur Wahrneh-
mung von Rechten der Unterzeichner des Volksbegehrens. In seiner Ent-
scheidung verneinte der Bayerische Verfassungsgerichtshof damit lediglich
die Befugnis des Vereins, fremde Rechte in einem Verfassungsrechtsstreit
im Zusammenhang mit einem Biirgerbegehren wahrzunehmen, und be-
griindete dies mit dem Fehlen einer gesetzlichen Grundlage. Zur davon zu
unterscheidenden Frage, ob der betreffende Verein den Antrag auf Zulas-
sung des Volksbegehrens stellen durfte, dulerte sich der Bayerische Ver-
fassungsgerichtshof nicht.

dd) Im Freistaat Bayern ist die Rechtslage zur Volksgesetzgebung mit
der Rechtslage im Freistaat Thiiringen vergleichbar. Seit Jahrzehnten ist
es dort die Regel und nicht nur die Ausnahme, dass Volksbegehren durch
Vereine und sogar durch politische Parteien organisiert werden (ausfiihrli-
che Statistik im Internet abrufbar unter: http://www.wahlen.bayern.de/
volksentscheide/vob_seit-1946.pdf). In den dazu ergangenen Entscheidun-
gen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs wurde die Eigenschaft der
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Antragsteller in keinem Fall weiter thematisiert (so etwa: BayVerfGH, Ent-
scheidung vom 15. Dezember 1976 — Vf. 56-1X-76 —, VerfGHE BY 29,
244 = bei juris, Antrag auf Zulassung durch Vorsitzenden des Vereins
,Lernmittelfreiheit e.V.).

i) Der hier vertretenen Auslegung der einschldgigen Vorschriften steht
auch nicht deren Normzweck entgegen:

Nach Art. 45 S. 1 und 2 ThirVerf geht alle Staatsgewalt vom Volk aus
und verwirklicht das Volk seinen Willen durch Wahlen, Volksbegehren
und Volksentscheid. Nach Art. 45 S. 3 ThiirVerf handelt das Volk mittelbar
durch die verfassungsgeméf bestellten Organe der Gesetzgebung, der voll-
ziehenden Gewalt und der Rechtsprechung. Die Gesetzgebung steht nach
Art. 47 Abs. 1 ThiirVerf dem Landtag und dem Volk zu. Damit normiert
Art. 45 ThiirVerf fiir den Freistaat Thiiringen das Prinzip der Volks-
souverdnitit und sieht als Grundsatz das Prinzip der mittelbaren Demo-
kratie vor. Mit Art. 47 Abs. 1 ThiirVerf enthélt die Thiiringer Verfassung
mit der Volksgesetzgebung ein entscheidendes Element unmittelbarer De-
mokratie.

Aus Art. 45 S. 2 ThiirVerf geht bereits dem Wortlaut nach hervor, dass
das Volk nicht erst durch einen Volksentscheid, sondern bereits mit ei-
nem Volksbegehren seinen Willen verwirklicht und damit Staatsgewalt
ausiibt. Ein Volksbegehren kommt nach Art. 82 Abs. 5 S. 1 ThiirVerf
dadurch zu Stande, dass ihm durch Eintragung in die amtlich ausgelegten
Unterschriftsbdgen acht vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb
von zwei Monaten zustimmen oder in freier Sammlung mindestens zehn
vom Hundert der Stimmberechtigten innerhalb von vier Monaten zu-
stimmen. Wéhrend beim Volksentscheid die Ausiibung der Staatsgewalt
durch die Zustimmung zum Volksentscheid erfolgt, welcher sich dem
erfolgreichen Volksbegehren bei unterbleibender Entsprechung durch den
Landtag grundsétzlich anschlieB3t, wird die Staatsgewalt beim Volksbegeh-
ren durch die Zustimmung zum Volksbegehren ausgeiibt. Nach dem Bun-
desverfassungsgericht besitzt die Gruppe derjenigen, die dem Volksbegeh-
ren zustimmen, nicht jedoch jeder zu dieser Gruppe gehorende individuelle
Biirger, eine Funktion im Verfassungsleben und wird diese Gruppe als Ge-
setzesinitiator in die Organisation des Staates einbezogen (BVerfG, Be-
schluss vom 9. Juli 1997 — 2 BvR 389/94 -, BVerfGE 96, 231 [240] =
juris Rn. 33; iibernommen durch: ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September
2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch 2001, 150 [210] = juris Rn. 154). Dies
war letztlich auch der Grund dafiir, dass der ThiirVerfGH in seinem Urteil
vom 19. September 2001 verlangte, dass dieser Gruppe, welche der
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ThiirVerfGH auch als Tréger des Volksbegehrens bezeichnete, ein beson-
derer, legitimierender Sachverhalt zur Seite stehe (ThiirVerfGH, Urteil
vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch 2001, 150 [212] =
juris Rn. 158). Allerdings fiihrte der ThiirVerfGH auch aus, dass Staatsge-
walt weniger im Verfahren des Volksbegehrens als im Ergebnis desselben
zur Geltung gebracht werde und zwar entweder in einem Beschluss tiber
den durch das Volksbegehren eingebrachten Gesetzentwurf durch den
Landtag oder aber in einer Abstimmung hieriiber durch das Volk (Thiir-
VerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, Jahrbuch
2001, 150 [212] = juris Rn. 159). Neben die formelle Legitimation in
Gestalt der Einleitungsformalititen des Volksbegehrens muss nach dem
ThiirVerfGH eine materielle Legitimation treten (ThiirVerfGH, Urteil vom
19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch 2001, 150 [212] = juris
Rn. 159). Diese schaffe den Zusammenhang zwischen dem im Volksbe-
gehren sich duBernden partikularen Interesse der Gesetzesinitiatoren und
der Gemeinwohlorientiertheit bei der Ausiibung der Staatsgewalt
(ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahrbuch
2001, 150 [212] = juris Rn. 160). Entscheidend sei eine Gesamtbeurteilung
als Resultat einer Gesamtbetrachtung aller legitimierenden Elemente
(ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 —, Jahr-
buch 2001, 150 [212] = juris Rn. 160).

Wenn demnach Gesetzesinitiatoren bereits diejenigen sind, die einem
Volksbegehren zustimmen, konnen Gesetzesinitiatoren zumindest nicht
zugleich diejenigen sein, die einen Antrag auf Zulassung eines Volksbe-
gehrens in einem viel fritheren Stadium vorbereiten und anschlieend stel-
len, auch wenn sie in der Regel zugleich die hierauf folgenden Stadien be-
gleiten. Dann miissen diese aber auch nicht an denselben MaBstében ge-
messen werden wie jene, wenn diese Mafstdbe in einem unmittelbaren Zu-
sammenhang mit deren Eigenschaft als Gesetzesinitiator stehen. Insbeson-
dere miissen sich diejenigen, die einen Antrag auf Zulassung eines Volks-
begehrens vorbereiten und stellen, dann nicht am MaBstab des Prinzips der
Volkssouverénitit nach Art. 45 ThiirVerf messen lassen. Wenn in der
Kommentarliteratur demgegeniiber geduBert wird, dass Initiatoren von
Volksbegehren nur nach Art. 46 Abs. 2 ThiirVerf wahl- und stimmbe-
rechtigte Biirger sein kdnnten (vgl. Hopfe, in: Linck/Jutzi/Hopfe, Die Ver-
fassung des Freistaats Thiiringen, 1994, Art. 82, Rn. 5), dann sind damit
nicht diejenigen gemeint, die einen Antrag auf Zulassung eines Volksbe-
gehrens vorbereiten und stellen, sondern diejenigen, die einen solchen An-
trag unterzeichnen.

250

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Ausgewdhlte Entscheidungen zur direkten Demokratie

j) Aus den vorgenannten Griinden kommt es auch auf die Zusam-
mensetzung des Vereins, der einen Antrag auf Zulassung eines Volksbe-
gehrens stellt, nicht an. Insbesondere ist keine Umgehung der Bestimmun-
gen der Thiiringer Verfassung zur Gesetzgebung und namentlich zur Ge-
setzesinitiative gegeben, wenn etwa Gemeinden oder Landkreise in einem
Verein mitwirken, um ein Volksbegehren zu initiieren und einen Antrag
auf Zulassung eines Volksbegehrens vorzubereiten und zu stellen. Denn
damit werden weder die betreffenden Gemeinden oder Landkreise noch
der durch die Gemeinden oder Landkreise gebildete Verein zu Gesetzes-
initiatoren, weil Gesetzesinitiatoren ausschlieBlich erst diejenigen sind, die
einem Volksbegehren zustimmen und ein Volksbegehren auf diese Weise
zu Stande bringen.

Daher ist der Verein ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen e.V.“ nach
dem geltenden Recht berechtigt, einen Antrag auf Zulassung eines Volks-
begehrens vorzubereiten und zu stellen.

2. VerstoB3 gegen den Haushaltsvorbehalt des Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf?

Die Landesregierung ist der Auffassung, dass das gegen das frithere
Vorschaltgesetz gerichtete Volksbegehren gegen Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf
verstdBt. Sie begriindet ihren Standpunkt zusammengefasst damit, dass mit
dem Ziel der Aufhebung des Vorschaltgesetzes zur Gebietsreform auch
dessen § 8a Abs. 1 aufgehoben werde, durch den die Zahlung von Struk-
turbeihilfen gem. § 7 und Neugliederungsprdmien gem. § 8 i.H.v. min-
destens 155 Mio. Euro vorgesehen sei. Infolge des Wegfalls dieser Ausga-
ben sei das Volksbegehren damit ,,haushaltswirksam®. Umgekehrt fiihre die
Gebietsreform langfristig aber auch zu Einspareffekten. Diese Einsparun-
gen fielen im Falle der Aufhebung des Vorschaltgesetzes weg. Kiinftige
Landeshaushalte wiirden dadurch negativ belastet. Die Landesregierung
stiitzt den Versto3 gegen den Haushaltsvorbehalt somit auf zwei Aspekte:
Zum einen auf die Auswirkungen auf den Haushalt durch die Ersparnis
von Ausgaben (siche unten lit. b), zum anderen auf die negative Beeinflus-
sung kiinftiger Haushalte durch den Wegfall von Einsparpotentialen (unten
lit. ¢). Beide Einwidnde vermogen indes nicht zu iiberzeugen.
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a) Der Hintergrund des Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf sowie die
Leitentscheidung ThiirVerfGH4/01 und ihre Vorlaufer

Nach Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf sind ,,Volksbegehren zum Landeshaushalt
[...] unzuldssig®. Dies gilt in gleicher Weise fiir Volksbegehren ,,zu Dienst-
und Versorgungsbeziigen, Abgaben und Personalentscheidungen® (vgl. zu
Abgaben ThiirVerfGH, Urteil vom 5. Dezember 2007 — VerfGH 47/06 —,
juris Rn. 66 ff.).

aa) Vergleichbare Regelungen wie in Art. 82 Abs.2 ThiirVerf finden
sich — wenn auch im Wortlaut unterschiedlich — in zahlreichen Landes-
verfassungen (Nachw. bei Baldus, aaO., Art. 82 vor Rn. 1). Das Grundge-
setz kennt keine vergleichbare Volksgesetzgebung und daher auch keine
entsprechende Regelung.

(Ein) Vorldufer ist Art. 73 Abs. 4 WRV (,,Uber den Haushaltsplan
[...] kann nur der Reichsprisident einen Volksentscheid veranlassen®).
Nach damals vertretener, aber umstrittener Auffassung konnte der
»Zweck des Abs. 4 [...] nur dann erreicht [werden], wenn man die Be-
griffe [...] weit auslegt und insbesondere unter ,Haushaltsplan® nicht blof3
das Etatgesetz (Art. 85 Abs. 2), sondern jedes Gesetz versteht, das infolge
der von ihm angeordneten Einnahmen oder Ausgaben den Staatshaushalt
wesentlich beeinfluit (so etwa Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen
Reiches, 14. Aufl. 1933, Art. 73 Anm. 10 Fn. 1 m.w.N), und zwar in der
Weise, ,,dall dieser ,tatsdchlich umgestoBen‘ wiirde” (so die Bewertung
durch den BayVerfGH, Entscheidung vom 15. Dezember 1976 — V{f. 56-
IX-76 —, VerfGHE BY 29, 244 Rn. 97 = juris Rn. 97). Wie allerdings der
SachsVerfGH in seinem Urteil vom 11. Juli 2002 ausgefiihrt hat, war die
,,Verfassungspraxis von Weimar [...] weder einheitlich noch auch nur kon-
sistent* (SdchsVerfGH, Urteil vom 11. Juli 2002 — Vf. 91-VI-01 —, juris Rn.
66).

Art. 73 Abs. 4 WRYV war jedenfalls vom Wortlaut her enger als etwa
Art. 6 Abs. 3 der PreuBlischen Verfassung von 1920, der auf ,,Finanzfragen*
abstellte, was eine deutlich weitere Auslegung problemlos erméglichte
(vgl. SachsVerfGH, Urteil vom 11. Juli 2002 — Vf. 91-VI-01 —, juris Rn.
66). Die wortlich mit der preuBBischen Regelung iibereinstimmende Rege-
lung in Nordrhein-Westfalen wurde vom VerfGH NRW in seiner Grund-
satzentscheidung aus dem Jahre 1981 so interpretiert, dass nicht jedes
Gesetz, das ,,finanzielle Auswirkungen mit sich bringt, etwa durch Schaf-
fung neuer Behorden, neuer Schulen oder Ausbildungsstitten” vom Fi-
nanzvorbehalt erfasst werde, sondern nur ein Gesetz, ,,dessen Schwerpunkt
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in der Anordnung von Einnahmen oder Ausgaben liegt, die den Staatshaus-
halt wesentlich beeinflussen* (VerfGH NRW, Beschluss vom 26. Juni 1981
— VerfGH 19/80 —, NVwZ 1982, 188 [189]).

Der BayVerfGH interpretiert den Begriff ,,Staatshaushalt in Art. 73
BayVerf in seiner Grundsatzentscheidung von 1976 (unter ausfiihrlicher
Erorterung der Entstehungsgeschichte und unter Beriicksichtigung des
»gesamten Verfassungsgefiige[s]”) teleologisch in der Weise, dass es
entscheidend darauf ankomme, ,,welche finanziellen Auswirkungen das
vom Volk begehrte Gesetz nach seinem Gesamtinhalt auf die Haushalts-
planung im ganzen hat“; unvereinbar seien Volksbegehren dann, wenn sie
,,auf den Gesamtbestand des Haushalts Einflul nehmen wiirden, demnach
das Gleichgewicht des gesamten Haushalts storen und damit zu einer we-
sentlichen Beeintrachtigung des Budgetrechts des Parlaments fiihren konn-
ten“ (BayVerfGH, Entscheidung vom 15. Dezember 1976 — Vf. 56-1X-76
—, VerfGHE BY 29, 244 Rn 97 = juris Rn. 105). Diese Rechtsprechung
hat der BayVerfGH im Jahre 1994 nochmals bekriftigt (BayVerfGH,
Entscheidung vom 17. November 1994 — V. 96-1X-94 —, VerfGHE BY
47, 276 = juris Rn. 430 ff) und im Orientierungssatz Nr. 5 zu Ls. 4 aus-
gefiihrt, dass ,,ausgabenwirksame Gesetze nur dann mit Verf BY Art. 73 in
Einklang stehen, wenn sie in ihren finanziellen Auswirkungen die vom
Parlament auf Grund seines Budgetrechts getroffene Gesamtbeurteilung,
Haushaltsplanung und Priorititensetzung nicht wesentlich beeinflussen
und beeintrachtigen*.

An diese Rechtsprechung des BayVerfGH ausdriicklich angeschlossen
hat sich der StGH Bremen im Jahre 1997 (StGH Bremen, Urteil vom 17.
Juni 1997 — St 7/96 —, juris Rn. 210 ff.). Der StGH Bremen hat in einer
weiteren Entscheidung aus 1998 ergidnzend ausgefiihrt, dass der Haus-
haltsvorbehalt nicht nur durch eine gesetzliche ,,Verpflichtung zu erheb-
lichen Mehrausgaben®, sondern auch durch eine gesetzliche ,,Beschrin-
kung der Handlungsmoglichkeiten auf der Einnahmeseite* beriihrt sein
konne (StGH Bremen, Urteil vom 11. Mai 1998 — St 3/97 —, juris Rn. 40),
so dass im konkreten Fall auch ein Verkaufsverbot fiir Eigentumsanteile an
Wohnungsbaugesellschaften vom Haushaltsvorbehalt erfasst werde.

Auch das BVerfG als Landesverfassungsgericht fiir Schleswig-Hol-
stein ist im Jahre 2000 dieser Linie gefolgt (BVerfG, Beschluss vom
3.Juli 2000 — 2 BvK 3/98 — BVerfGE 102, 176-192 = juris Rn. 71
ff., mit ausdriicklicher Bezugnahme auf die oben genannten Entschei-
dungen der Landesverfassungsgerichte in Rn. 84).

bb) Im Anschluss an diese verfassungsgerichtlichen Vorlduferent-
scheidungen (aufsie wird Bezug genommen bei Rn. 200, 212) hat auch
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der ThiirVerfGH in seiner Grundsatzentscheidung vom 19. September
2001 (VerfGH 4/01) eine Verengung des Haushaltsvorbehalts auf
Volksbegehren, die ,,sich unmittelbar auf haushaltsgesetzliche Regelun-
gen beziehen®, abgelehnt und stattdessen formuliert, dass ,,Volksbegehren,
die gewichtige staatliche Einnahmen oder Ausgaben auslésen und den
Haushalt [...] wesentlich beeinflussen, [...] auch dann unzuldssig sind, wenn
sie nur mittelbare Auswirkungen auf das Haushaltsgesetz haben (Thiir-
VerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — 4/01 —, juris Rn. 200, mit
ndherer Begriindung und zahlreichen Nachweisen in den Rn. 201 — 210).

Es gehe indes auch nicht an, das ,,Verfassungsziel des Art. 82 Abs. 2
ThiirVerf ,leerlaufen [...] zu lassen®. Daher diirfe die Volksgesetzgebung
nicht auf ,,inhaltlich bedeutungslose Regelungsgegenstinde* beschriankt
werden, somit also nicht nur auf Gesetze, die mit dem ,,Vermerk ,Ausga-
ben: keine* begleitet* sind (Rn. 211).

Fiir einen ,,solchen Ausgleich widerstreitender Interessen* habe sich in
der (auch auf Thiiringen iibertragbaren) bisherigen Verfassungsgerichts-
rechtsprechung — quasi im Wege der praktischen Konkordanz — der Grund-
satz herausgebildet, dass ,,ein budgetrelevantes Volksbegehren nur dann
mit dem Verbot des Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf unvereinbar [ist], wenn es
gewichtige staatliche Einnahmen oder Ausgaben auslost und den Landes-
haushalt wesentlich beeinflult“ (Rn. 212). Und weiter: ,,Wesentlich
nimmt ein solches Volksgesetz nur dann auf den Gesamtbestand des Haus-
haltes EinfluB, wenn es das Gleichgewicht des gesamten Haushaltes stort
und deswegen zu einer bedeutsamen Beeintridchtigung des Budgetrechts
des Parlaments fiihrt, weil das Volksgesetz den Landtag nétigt, das gel-
tende Recht in wichtigen Regelungsfeldern der neuen Ausgabensituation
nachhaltig anzupassen®. Oder anders gewendet: Volksbegehren sind nur
im Hinblick auf solche Gesetze zuldssig, ,,die staatliche Einnahmen oder
Ausgaben nur unwesentlich beriihren® (Rn. 217).

Wann dies konkret der Fall ist, ldsst der ThiirVerfGH offen. Im Urteil
vom 19. September 2001 heilit es hierzu: ,,Wann diese Grenze iiberschrit-
ten ist, ist letztlich eine Frage des Einzelfalles und 148t sich nur unter Zu-
grundelegung der jeweiligen Verhiltnisse bestimmen. Erforderlich ist eine
differenziert bewertende Gesamtbetrachtung, in deren Rahmen Art, Hohe,
Dauer und Disponibilitit der finanziellen Belastung als Folge eines Ge-
samtvorhabens zu gewichten sind“ (Rn. 212 a.E.).

Diese ,,Lesart des Haushalts- bzw. Finanzvorbehalts hat sich — un-
geachtet der im Wortlaut differierenden Verfassungsnormen — heute allge-
mein in der Verfassungsgerichtsrechtsprechung durchgesetzt (ebenso
HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005 — 5/04 —, juris Rn. 84 ff.; VerfG
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Bbg, Urteil vom 20. September 2001 — VG Bbg 57/00 —, NVwZ 2002, 77
ff.; VerfGH NRW, Beschluss vom 26. Juni 1981 — VerfGH 19/80 —,
NVwZ 1982, 188 [189]).

Einzige Ausnahme ist Sachsen, wo in Art. 73 Abs. 1 SéchsVerf nur
Volksbegehren zum ,,Haushaltsgesetz™ untersagt werden. Der SachsVerf-
GH beschrinkt in ausdriicklicher Abgrenzung von der Auslegung des Be-
griffs eines finanzwirksamen Gesetzes die Anwendung dieses Vorbehalts
auf solche Gesetze, die dem Parlament die Moglichkeit ndhmen, einen den
Anforderungen der Verfassung geniigenden Haushalt vorzulegen (vgl.
SachsVerfGH, Urteil vom 11. Juli 2002 — Vf. 91-VI-01 —, juris Rn. 62 ff.

[74]).

b) Verstol gegen den Haushaltsvorbehalt durch die Ersparnis von Ausga-
ben (Strukturbeihilfen und Neugliederungspriamien)?

In der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung ist anerkannt, dass auch
die Ersparnis von Ausgaben vom Haushaltsvorbehalt erfasst sein kann.
Doch steht der Haushaltsvorbehalt dem Volksbegehren gegen das frithere
Vorschaltgesetz nicht entgegen.

aa) Bereits in seinem Grundsatzurteil vom 19. September 2001 (4/01) hat
der ThiirVerfGH den Normzweck des Haushaltsvorbehalts ausschlieBlich
mit den Gefahren einer ausgabenintensiven Volksgesetzgebung, die vom
Parlament nur schwierig (oder gar nicht) ,,in den Griff zu bekommen* ist,
begriindet, also mit dem Argument der parlamentarischen Verantwortung
fiir einen ausgeglichenen Haushalt (vgl. nochmals die bereits aufgefiihrten
Zitate: ,,weil das Volksgesetz den Landtag notigt, das geltende Recht in
wichtigen Regelungsfeldern der neuen Ausgabensituation nachhaltig anzu-
passen (Rn. 212); ,ausschlieBliche Recht des Landtages, iiber Gesetze
mit erheblicher Ausgabenrelevanz [...] zu entscheiden* (Rn. 214); ,,Art,
Hohe, Dauer und Disponibilitit der finanziellen Belastung als Folge eines
Gesamtvorhabens zu gewichten® (Rn. 212); ,,Gesetze, die mit dem ,Ver-
merk ,Ausgaben: keine® begleitet” sind (Rn. 211).

Diese Argumentation ist nachvollziehbar und auch stichhaltig: Eine aus-
gabenintensive Volksgesetzgebung belastet den zum Haushaltsausgleich
verpflichteten parlamentarischen Gesetzgeber mit der Aufgabe, Einspa-
rungen (oder Mehreinnahmen) an anderer Stelle zu generieren. Unab-
hingig davon, ob diese Aufgabe erfolgreich erfiillt werden kann oder
nicht, soll durch Art. 82 Abs.2 ThiirVerf von vornherein vermieden
werden, dass eine Volksgesetzgebung, die den Haushalt durch Ausgaben
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wesentlich beeinflusst und dadurch das Budgetrecht des Parlaments bedeut-
sam beeintrichtigt, den parlamentarischen Gesetzgeber in diese fiir ihn
schwierige Situation bringt. Der Volksgesetzgeber soll nicht besser gestellt
werden als der parlamentarische Gesetzgeber, fiir den gem. Art. 99 Abs.
3 S.2 ThiirVerf bei Beschliissen iiber haushaltswirksame Gesetze die Ver-
pflichtung zur Sicherstellung der haushaltsméBigen Deckung besteht
(dazu ndher Ohler, in Linck et al., ThiirVerf, 2013, Art. 99 Rn. 26).

Ist somit (in Ubereinstimmung mit der ganz h.M.) der Schutz des
Budgetrechts des Landtages der Regelungszweck des Finanzvorbehalts in
Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf, so kommt es nicht darauf an, ob man einen ,,Mif3-
brauch der Volksgesetzgebung® befiirchten muss, weil sich , Interessen-
gruppen® hierdurch ,,Sondervorteile [...] verschaffen konnten (so
ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, juris Rn.
208). Auf die Kritik an dieser Rechtsprechung (ausdriicklich ablehnend:
BerlVerfGH, Urteil vom 22. November 2005 — 35/04 —, juris Rn. 83, und
HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005 — 5/04 —, juris Rn. 108; kritisch:
SachsVerfGH, Urteil vom 11. Juli 2002 — Vf. 91-VI-01 —, juris Rn. 73) ist
hier nicht ndher einzugehen.

bb) Dieser Normzweck bedeutet indes nicht, dass vom Anwendungsbe-
reich des Haushaltsvorbehalts generell die Ersparnis von Ausgaben ausge-
nommen wire. Diesem Verstidndnis steht schon die anderslautende Formu-
lierung entgegen, die der ThiirVerfGH in seiner Entscheidung vom 19. Sep-
tember 2001 im Anschluss an andere Verfassungsgerichte gewihlt hat:
,»|Unzuldssig sind] Volksbegehren, die gewichtige staatliche Einnahmen
oder Ausgaben auslosen [...]*“ (ThiirVerfGH, Urteil vom 19. September
2001 — VerfGH 4/01 —, juris Rn. 200). Und weiter: ,,[...] fallt unter die
genannten Vorschriften [scil: den Haushaltsvorbehalt] jedes Gesetz, dessen
Schwerpunkt in der Anordnung von Einnahmen oder Ausgaben liegt™ (mit
Verweis auf VerfGH NRW, Beschluss vom 26. Juni 1981 — VerfGH 19/80
-, NVwZ 1982, 188 [189]). Und nochmals: ,,[...] schliet alle Initiativen
fiir Gesetze aus, die gewichtige staatliche Einnahmen oder Ausgaben aus-
losen® (mit Verweis auf BVerfG, Beschluss vom 3. Juli 2000 — 2 BvK 3/98
—, BVerfGE 102, 176-192, juris Rn. 71 und Ls).

Allerdings darf der Stellenwert diese Formulierungen auch nicht iiber-
schitzt werden. Denn stets wurden sie als obiter dicta formuliert, als abs-
trakter Rechtssatz, der sich weder in der Begriindung fiir die vorgenom-
mene Auslegung der einschldgigen Verfassungsnorm wiederfindet, noch
irgendeinen Bezug zu dem jeweils streitgegenstindlichen Volksbegehren
und damit zu dem Ergebnis der Entscheidung hatte: So betraf die Leitent-
scheidung des VerfGH NRW aus 1981 (19/80) ein Volksbegehren, mit
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dem die finanzielle Unterstiitzung fiir Riickkehrprogramme fiir ausldndi-
sche Arbeitnehmer angestrebt wurde. Und die Entscheidung des BVerfG
als Landesverfassungsgericht fiir Schleswig-Holstein verneinte die Zulés-
sigkeit eines Volksbegehrens, mit dem die finanzielle Unterstiitzung fiir
[auch private] Schulen eingefordert werden sollte.

Mithin betrafen alle verfassungsgerichtlichen Entscheidungen, auf die
der ThiirVerfGH seine Formulierung im Urteil vom 19. September 2001
gestiitzt hatte, ausgabenorientierte Volksbegehren. Auch die vom Thiir-
VerfGH in den Blick genommenen Leitentscheidungen des BayVerfGH
betrafen zum einen ein Volksbegehren zur Lernmittelfreiheit mit einem
Ausgabenvolumen i.H.v. 15,8 Mio. DM (Entscheidung vom 15. Dezember
1976 — Vf. 56-1X-76 —, VerfGHE BY 29, 244 = juris), zum anderen u.a.
die Senkung der Klassenstirken durch Einstellung von Lehrern (Entschei-
dung vom 17. November 1994 — Vf. 96-1X-94 —, VerfGHE BY 47, 276
= juris). Auch die Entscheidungen des StGH Bremen betrafen ausgaben-
orientierte Volksbegehren (Urteil vom 17. Juni 1997 — St 7/96 —, LVerfGE
6, 123-153 = juris, zur Lernmittelfreiheit [war aber zuldssig]; Urteil vom
11. Mai 1998 — St 3/97 —, LVerfGE 8, 203-224 = juris, zum Verkaufsverbot
fiir Wohnungen).

Dies bedeutet: Eine Begriindung, warum auch ,,gewichtige staatliche
Einnahmen* vom Anwendungsbereich des Haushalts-/Finanzvorbehalts er-
fasst sein sollen, findet sich jedenfalls in der verfassungsgerichtlichen
Rechtsprechung, die dem Urteil des ThiirVerfGH vom 19. September
2001 vorausgeht, nicht. Auch im Schrifttum wurden (soweit ersichtlich)
stets nur die Grenzen ausgabenwirksamer Volksbegehren erdrtert.

Eine Erstreckung des Haushalts-/Finanzvorbehalts auch auf Ausgaben-
senkungen bzw. Einnahmeerzielungen wurde indes in zwei verfassungs-
gerichtlichen Entscheidungen vorgenommen, die nach der Grundsatzent-
scheidung des ThiirVerfGH vom 19. September 2001 ergangen sind:

(1) So hat der BerlVerfGH mit Urteil vom 22. November 2005
(35/04 —, juris) ein Volksbegehren fiir unzuldssig erklirt, mit dem die
Aufhebung des ,Risikoabschirmungsgesetzes™ herbeigefiihrt werden
sollte. Mit diesem Gesetz sollte die im Mehrheitsbesitz von Berlin stehende
Bankgesellschaft (ein Konzern mit zahlreichen Tochtergesellschaften ins-
besondere im Immobilienbereich) durch milliardenschwere staatliche Ga-
rantien gestiitzt werden, was von der ,,Initiative Berliner Bankenskandal*
kritisiert wurde. Der BerlVerfGH erklérte das Volksbegehren insbesondere
mit dem Argument fiir unzuldssig, dass hier eine ,haushaltspolitische
Grundentscheidung des Parlaments* revidiert und dadurch unzuldssig in
den ,Kernbereich der parlamentarischen Budgethoheit” eingegriffen
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werde. Dabei wird explizit ausgefiihrt, dass das Volksbegehren ,,nicht etwa
deshalb vom Haushaltsvorbehalt auszunehmen [sei], weil er ausschlieBlich
eine Ausgabensenkung zur Folge hitte, da auch Ausgabensenkungen
grundsitzlich dem Haushaltsvorbehalt unterliegen™ (BerlVerfGH, Urteil
vom 22. November 2005 — Urteil vom 22. November 2005 — 35/04 —,
juris, Orientierungssatz 5a, Rn. 71 ff. [118, 119]).

Der BerlVerfGH stiitzt sich fiir seine Formulierung auf keine Priju-
dizien oder Stellungnahmen aus dem Schrifttum. Der Kern seiner Argu-
mentation erschlieBt sich indes aus seiner Begriindung fiir diesen atypi-
schen Sonderfall einer (moglichen) Ausgabenvermeidung:

Parlament und Regierung hitten in einem ausfiihrlichen und intensiven
Abwiégungsprozess die Entscheidung zur Stiitzung der Bankgesellschaft
vor allem deshalb getroffen, um eine andernfalls drohende Insolvenz der
Bankgesellschaft abzuwenden, die wiederum zahlreiche weitere Gesell-
schaften in Mitleidenschaft gezogen und zu einer moglichen Haftung des
Landes Berlin gegeniiber dem Einlagensicherungsfonds des Bundesver-
bands deutscher Banken bzw. zu einer Gewihrtriagerhaftung fiir Ver-
bindlichkeiten der Landesbank Berlin gefiihrt hitte (ndher Rn. 118 ff.):

Scheitern musste das Volksbegehren, weil es zielgerichtet in eine haus-
haltspolitische Grundsatzentscheidung des Parlaments eingreifen wiirde,
niamlich in die Abwégungsentscheidung, auf welche Weise und mit wel-
chen finanzpolitischen MaBnahmen ein finanzieller bzw. wirtschaftlicher
Schaden von der Bankgesellschaft (und mittelbar vom Land Berlin) abge-
wendet werden konne. Das Volksbegehren war unzuléssig, weil es sowohl
subjektiv als auch objektiv zielgerichtet in den Haushalt eingreife bzw.
dort den Schwerpunkt und damit das Budgetrecht des Parlaments verletze
(vgl. auch Rn. 125).

Zu beachten ist, dass in dem vom BerlVerfGH entschiedenen Fall schon
fraglich war, ob durch das Volksbegehren iiberhaupt eine Ausgabensen-
kung erreicht werden konnte. Dies ldsst der BerlVerfGH (ebenso wie die
Frage einer ,,Haushaltsneutralitdt) bei Rn. 120 dahingestellt. Wenn der
parlamentarische Gesetzgeber zur ,,Bankenrettung® ein ,,Rettungspaket
schniirt”, so ist es naheliegend, dass er dies tut, um letztendlich (kurzfristige
wie langfristige) Nachteile fiir das Land Berlin, den Haushalt und die Wirt-
schaft abzuwehren. Ob diese gesetzliche Abwégungsentscheidung sinnvoll
ist oder nicht, hat der BerlVerfGH ausdriicklich unentschieden gelassen
(weil nicht Verfahrensgegenstand).

Entscheidend war fiir den BerlVerGH, dass die Beurteilung der Vor- und
Nachteile des Bankenrettungsgesetzes grundsitzlich das Primat von Regie-
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rung und Parlament sei. Auch wenn das durch das Volksbegehren aufzu-
hebende Gesetz zwar kein Haushaltsgesetz i.e.S. war, so war es jedoch
nach der Gesetzeshistorie ganz iiberwiegend haushaltspolitisch motiviert
(vgl. Rn. 97 ff,, insb. Rn. 101). M.a.W.: Der parlamentarische [sic] Ge-
setzgeber hatte eine haushaltspolitische Grundsatzentscheidung getroffen.
Volksbegehren, die nach ihrem Inhalt und/oder nach ihrer Zielrichtung eine
Revision einer haushaltspolitischen Grundsatzentscheidung herbeifiihren
wollen, verstof3en jedenfalls gegen den Haushaltsvorbehalt.

(2) In diese Richtung argumentiert auch die Entscheidung des BayVer-
fGH vom 4. April 2008 (Vf. 8-1X-08 —, VerfGE BY 61, 78 = juris): In
expliziter Bezugnahme auf die Entscheidung des BerlVerfGH formulierte
der BayVerfGH, dass ein Volksbegehren nicht ,,in den Haushaltsplan ein-
greifen® diirfe; ein solches Volksbegehren sei ,,unzulédssig, ohne dass es auf
den Umfang der finanziellen Auswirkungen ankommt* (so BayVerfGH,
Entscheidung vom 4. April 2008 — Vf. 8-IX-08 —, Verf GE BY 61, 78
= juris Rn. 53). Im konkreten Fall wendete sich das Volksbegehren
gegen im Haushaltsplan bereitgestellte (Forder-)Mittel fiir den Bau der
Transrapidstrecke zum Flughafen Miinchen.

Das bayerische Innenministerium hatte argumentiert: ,,Auch Gesetze,
die auf eine Senkung, Begrenzung oder auf ein Verbot von Ausgaben ab-
zielten, konnten die Gesamtbeurteilung, Haushaltsplanung und Prioritéten-
setzung des Budgetgesetzgebers wesentlich beeinflussen und beeintrach-
tigen. Im Hinblick auf die groBe Bedeutung der Volksgesetzgebung in
der Bayerischen Verfassung werde allerdings in der Regel davon auszuge-
hen sein, dass eine Ausgabenreduzierung infolge einer durch die Volksge-
setzgebung beschlossenen sachpolitischen Entscheidung nicht unter den
Haushaltsvorbehalt falle. Anders sei dies jedoch zu beurteilen, wenn vor-
rangig nicht die sachpolitische Entscheidung iiber den Wegfall oder die
Beschrinkung einer Aufgabe Gegenstand eines Volksbegehrens sei, son-
dern die Finanzierung eines bestimmten Vorhabens. Gesetze, die sich ih-
rem Inhalt nach allein auf Finanzierungen bezdgen, seien funktional Haus-
haltsgesetzgebung. Die Beeintrachtigung des parlamentarischen Budget-
rechts sei in einem solchen Fall besonders schwerwiegend, weil der
Volksgesetzgeber die Entscheidung zur Wahrnehmung einer Sachaufgabe
(bewusst) offenlasse, damit einerseits dem parlamentarischen Gesetzgeber
die politische Verantwortung nicht abnehme, zugleich aber dessen Mog-
lichkeiten der Art und Weise der Aufgabenwahrnehmung und Finanzie-
rung beschrinke” (vgl. BayVerfGH, Entscheidung vom 4. April 2008 —
Vi. 8-1X-08 —, VerfGE BY 61, 78 = juris Rn. 11).
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Dieser Argumentation hat sich der BayVerfGH angeschlossen. Dabei
hat er im Ausgangspunkt die Formulierung iibernommen, dass der
Begriff ,,Staatshaushalt™ die ,,Gesamtheit der Einnahmen und Ausgaben
des Staates* umfasst (BayVerfGH, Entscheidung vom 4. April 2008 — Vf.
8-1X-08 —, VerfGE BY 61, 78 = juris Rn. 32 unter Bezugnahme auf die
oben referierte Rechtsprechung). Im Folgenden unterscheidet der BayVerf-
GH zwischen Gesetzesvorhaben, die ,,unmittelbar den Haushalt im Ganzen
oder einzelne Haushaltsansitze betreffen® (Rn. 35) und solchen, ,die
nicht den Haushalt selbst betreffen, sondern einen an sich rein sachpoliti-
schen Regelungsgehalt aufweisen®, in der Umsetzung dann aber ,,finanz-
wirksam werden®, insbesondere weil ,,Ausgaben verursacht” werden (Rn.
36). Im konkreten Fall ziele das Volksbegehren auf eine Anderung des
Haushaltsplans und sei deshalb unzuléssig.

cc) Sowohl die Entscheidung des BerlVerfGH vom 22. November 2005
als auch die Differenzierung des BayVerfGH vom 4. April 2008 lassen
sich fiir die Interpretation des Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf fruchtbar machen:

Danach verletzen gezielte Eingriffe in einzelne Haushaltsansitze oder gar
in den gesamten Haushalt das Budgetrecht des Parlaments und sind nach
dem Zweck der Regelung verboten. In diesem Fall kommt es auch nicht
darauf an, ob durch das Volksbegehren Ausgaben verursacht oder Ausga-
ben erspart bzw. Einnahmen erzielt werden. Insoweit ist also auch das Ziel
einer Ausgabensenkung vom Haushaltsvorbehalt des Art. 82 Abs. 2
ThiirVerf umfasst.

Hat das Volksbegehren hingegen nach seinem objektiven Inhalt und/oder
seiner subjektiven Zielsetzung ein sachpolitisches Anliegen, so verbietet
Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf die durch Art. 82 Abs. 1 ThiirVerf grundsétzlich
ermoglichten Volksbegehren nur dann, wenn die Umsetzung der sach-
politischen Forderung nach Mafgabe des Inhalts des Gesetzesvorhabens
mit (relevanten) Ausgabenmehrungen verbunden ist. Hier greift der
Normzweck, wonach der parlamentarische Gesetzgeber nicht gezwungen
sein soll, fiir die erforderliche Haushaltsdeckung zu sorgen (vgl. aa)).

Ist das sachpolitische Anliegen indes haushaltsneutral oder fiihrt es
(moglicherweise) zur Vermeidung von Ausgaben, so wird der Normzweck
des Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf nicht beriihrt: Weder muss der parlamentari-
sche Gesetzgeber fiir eine Kostendeckung Sorge tragen, noch wird in die
vorrangige Kompetenz des Haushaltsgesetzgebers eingegriffen. Volksbe-
gehren mit sachpolitischen Anliegen verstolen somit nur dann gegen
Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf, wenn sie zu relevanten Ausgabenmehrungen
fiihren (unberiihrt bleibt die Unzuléssigkeit von Volksbegehren im Hin-
blick auf den Vorbehalt zu Abgaben, Dienstbeziigen, usw.). Generell
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unzulédssig sind hingegen Volksbegehren, die gezielt in den Haushalt ein-
greifen wollen.

dd) Im konkreten Fall bedeutet dies: Das gegenstandslos gewordene
Volksbegehren zielte auf die Aufhebung des fritheren Vorschaltgesetzes
zur Gebietsreform, mithin auf die Erhaltung des status quo. Dieser ,,Geset-
zes-Recall” ist zweifelsfrei ein sachpolitisches Anliegen, mit dem weder
eine Mehrung von Ausgaben noch eine Einsparung von Ausgaben be-
zweckt war. Der Argumentation der Landesregierung, wonach die zwangs-
laufige Folge der Aufhebung des Vorschaltgesetzes die Einsparung von
Beihilfen und Pramienzahlungen i.H.v. 155 Mio. Euro einen Eingriff in das
Budgetrecht des Parlaments bedeute, ist nicht zu folgen, und zwar ohne
dass es weiter darauf ankédme, ob die Einsparungen tatsichlich Folge der
Aufhebung des Vorschaltgesetzes wiren und ohne dass zu priifen wire,
ob es sich bei den 155 Mio. Euro iiberhaupt um Mittel handelt, die schon
haushaltswirksam geworden sind.

Fiir dieses Ergebnis spricht auch, dass andernfalls es der parlamentari-
sche Gesetzgeber in der Hand hitte, jedes sachpolitische Anliegen mit ei-
nem ,,finanzwirksamen Ausgabentitel” (quasi als Geschenk) zu versehen
und auf diese Weise die verfassungsrechtlich explizit vorgesehene Volks-
gesetzgebung zu konterkarieren.

Somit verstolt das Volkbegehren ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen*
nicht gegen den Haushaltsvorbehalt des Art. 82 Abs.2 ThiirVerf., soweit
von der Landesregierung geltend gemacht wurde, dass hierdurch geplante
Ausgaben iHv 155 Mio. Euro vermieden wiirden.

c) VerstoB gegen den Haushaltsvorbehalt wegen Auswirkungen auf kiinf-
tige Haushalte durch den Wegfall von Einsparpotentialen?

Nach Auffassung der Landesregierung ist ein Versto gegen den Haus-
haltsvorbehalt auch deshalb zu bejahen, da durch die Aufhebung des
Vorschaltgesetzes kiinftige Haushalte betroffen wiirden, und zwar einer-
seits im Hinblick auf die Finanzausstattung der Kommunen, andererseits
durch den Wegfall kiinftiger Effektivitits- und Einsparpotentiale. Behaup-
tet wird zum einen eine generelle Haushaltswirksamkeit und somit ein
unzulédssiger Eingriff in das Budgetrecht des Parlaments, zum anderen eine
relevante Ausgabenwirksamkeit im Hinblick auf die Zukunft.

Auch dieser Einwand vermag im Ergebnis nicht zu iiberzeugen. Zum
einen hat die Aufhebung des Vorschaltgesetzes keine unmittelbare oder
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mittelbare Haushaltswirksamkeit im Sinne eines Eingriffs in die Budgetho-
heit des Parlaments zur Folge (vgl. ausf. bei b)), zum anderen kann ein
Gesetz zur Gebietsneugliederung auch ohne die Existenz des Vorschaltge-
setzes vom Landtag jederzeit beschlossen werden, so dass auch bei einem
Erfolg des Volksbegehrens die behaupteten Effizienzpotentiale nicht not-
wendigerweise wegfallen wiirden. Hinzu kommt, dass der Sachvortrag
zu den behaupteten Einsparpotentialen wenig konkret ist, sich vielmehr auf
deren bloBe Behauptung beschréinkt, ohne dass diese niher bezeichnet oder
gar beziffert wiirden.

aa) Auf eine Anfrage zu den konkreten Einsparpotentialen der Verwal-
tungs-, Funktional- und Gebietsreform (LTDrucks 6/2353) antwortete das
Thiiringer Ministerium fiir Inneres und Kommunales am 22. November
2016 u.a. (LTDrucks 6/3073): ,In welchem Volumen der Wegfall von
Stellen und Planstellen im Rahmen des SAK [Stellenabbaukonzept 2020]
mit welchen finanziellen Auswirkungen letztendlich den Ergebnissen der
Verwaltungsreform geschuldet sein wird, kann derzeit jedoch noch nicht
beziffert werden® (S. 1). Und weiter: ,,Dariiber hinaus ist die Gebietsre-
form auf langfristige zukiinftige Wirkungen gerichtet, wie nicht zuletzt ihre
Orientierung auf einen Zeitraum bis mindestens zum Jahr 2035 zeigt (ver-
gleiche § 9 ThiirGVG). Konkrete Prognosen zu finanziellen Auswirkungen
sind mit Blick auf einen derart langen Zeitraum nicht verlasslich moglich.
Im Ubrigen gelten die erheblichen Schwierigkeiten und Unsicherheiten, die
bereits im Falle der Evaluation vergangener Gebietsreformen auftreten
(zum Beispiel die Erfassbarkeit von Wirkungszusammenhingen oder die
stindige Verdnderung der Rahmenbedingungen des Verwaltungshandelns),
umso mehr fiir Prognosen in Bezug auf eine noch in der Umsetzungsphase
befindliche Gebietsreform* (S. 5).

Angesichts dieser durch das TMIK eingerdumten Schwierigkeiten bei
der Prognose kiinftiger Einsparpotentiale erscheint es wenig liberzeugend,
wenn die Landesregierung den Versto3 gegen den Haushaltsvorbehalt da-
mit begriindet, dass ,,ohne die Durchfiihrung einer Gebietsreform mit den
Zielsetzungen des § 1 ThiirGVG [...] der Finanzausgleichsgesetzgeber
kiinftig bei der Bemessung einer angemessenen Finanzausstattung der
Kommunen andere Parameter und Bedarfselemente zugrunde zu legen
[hitte] als in dem Fall, dass eine Gebietsreform groBere und leistungsféhi-
gere territoriale Kommunaleinheiten bildet“. Sind kiinftige Einsparpotenti-
ale noch gar nicht bekannt, so ist nicht vorstellbar, wie diese bereits jetzt
Parameter fiir Bedarfsermittlungen sollten beeinflussen kénnen. Auch der
weitere Versuch der Sachaufkliarung in der miindlichen Verhandlung vom
14. Juni 2017 war wenig aufschlussreich.
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bb) Hinzu kommt: Es ist schon fraglich, ob ein Volksbegehren gegen ein
Gesetz, das weder nach seinem Wortlaut noch nach seiner Begriindung
konkrete Anhaltspunkte fiir Ausgabeneinsparungen benennt, im Verfahren
nach Art. 80 Abs. 1 Nr. 6, Art. 82 Abs. 3 S. 2 ThiirVerfGH, §§ 11 Nr. 6
ThiirVerfGHG, 12 Abs. 2 ThiirBVVG noch mit der (nachgeschobenen)
Begriindung angegriffen werden kann, das vom Volksbegehren abgelehnte
Gesetz ziele auf relevante Ausgabensenkungen, so dass das Volksbegehren
gem. Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf unzuldssig sei. Gegen die Statthaftigkeit
einer solchen nachgeschobenen Begriindung konnte sprechen, dass es den
Initiatoren eines Volksbegehrens von Anfang an méglich sein muss, dessen
rechtliche Zuldssigkeit zu beurteilen, sich somit die Frage des dem Volks-
begehren entgegenstehenden Haushaltsvorbehalts unmittelbar oder mittel-
bar aus dem Gesetz ergeben muss, gegen das sich das Volksbegehren rich-
tet. Im spdteren Verfahren diirfte die Landesregierung daher allein noch
Prézisierungen vornehmen.

cc) Diese Problematik kann indes dahinstehen. Denn auch wenn
unterstellt wird, dass eine im Zuge der Umsetzung des fritheren Vorschalt-
gesetzes durchgefiihrte Gebietsreform zukiinftig zu relevanten Ausgaben-
senkungen flihren wiirde (was umstritten ist), so ist doch zwischen einem
moglichen Erfolg des Volksbegehrens und dem Wegfall der (unterstellten)
Ausgabensenkungen keine zwingende Kausalitit auszumachen: Denn dem
Landtag wire es auch im Falle der Aufhebung des fritheren Vorschaltge-
setzes durch ein erfolgreiches Volksbegehren nicht verwehrt gewesen,
eine Gebietsreform nach seinen Vorstellungen — in den verfassungsrechtli-
chen Grenzen (vgl. Urteil des ThiirVerfGH vom 9. Juni 2017 — VerfGH
61/16) — zu beschlieBen und auf diese Weise die behaupteten Effizienz-
gewinne zu realisieren. Da dies von der Landesregierung nach der zwi-
schenzeitlichen Aufhebung des Vorschaltgesetzes durch Urteil des
ThiirVerfGH vom 9. Juni 2017 (VerfGH 61/16) auch so gesehen wird, ist
deren Argumentation im vorliegenden Verfahren widerspriichlich und nicht
nachvollziehbar.

3. Generelle Unzuléssigkeit von Volksbegehren gegen
Gebietsreform-Gesetze?

Die Landesregierung ist der Auffassung, dass Volksbegehren gegen Ge-
bietsreform- Gesetze — hier gegen das Volksbegehren zum fritheren Vor-
schaltgesetz — bereits deshalb generell unzuldssig sind, weil die Materie
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zu komplex sei, die (Abwigungs-)Entscheidungen vielmehr dem parla-
mentarischen Gesetzgeber vorbehalten seien, der allein auch die notwen-
dige Anhorung gem. Art. 91 Abs. 4, Art. 92 Abs. 2 und 3 ThiirVerf
durchfiihren konne.

Dieser Einwand der Landesregierung ist nicht vollig von der Hand zu
weisen, geht indes jedenfalls im konkreten Fall des auf die Aufhebung des
fritheren Vorschaltgesetzes zielenden Volksbegehrens fehl.

a) Ohne an dieser Stelle néher auf die These von der im Demokratieprin-
zip angelegten Privalenz des parlamentarischen Gesetzgebers gegeniiber
dem Volksgesetzgeber eingehen zu miissen (vgl. dazu ThiirVerfGH Ur-
teil vom 19. September 2001 — VerfGH 4/01 -, juris, Rn. 177 ff), ist
der Argumentation der Landesregierung, dass eine umfassende Gebiets-
reform aufgrund der hierbei erforderlichen Planungs- und Abwégungs-
entscheidungen nicht im Wege einer Volksgesetzgebung erfolgen konne,
nur im Hinblick auf eine positive Entscheidung zu folgen, hingegen nicht
im Falle eines Recall-Gesetzes, das lediglich den Status Quo wiederher-
stellen soll. Wollte man die weitergehende Konsequenz ziehen, dass auch
jedweder Recall von Gebietsreform-Gesetzen durch den Volksgesetzgeber
ausgeschlossen sei, so wiirde die grundsitzliche Entscheidung des Thii-
ringer Verfassungsgebers, in Art. 45 Satz 2, Art. 47 Abs. 1, Art. 81 Abs.
1, Art. 82 ThiirVerf die Volksgesetzgebung neben der Parlamentsge-
setzgebung zuzulassen, iiber die in Art. 82 Abs. 2 ThiirVerf explizit gezo-
genen Grenzen hinaus beschriankt, ohne dass sich die zusétzliche Schranke
aus dem Text der Thiiringer Verfassung ableiten lieBe. M.a.W.: Be-
schrankungen der Volksgesetzgebung miissen sich aus der Verfassung er-
geben. Eine ungeschriebene Schranke des Inhalts: ,,,Komplexe Gesetze®
konnen nicht im Wege der Volksgesetzgebung verabschiedet werden®, gibt
es nicht.

Die Komplexitit eines Gesetzes kann allerdings dazu fiihren, dass ein
Volksbegehren dadurch unmdglich wird, weil es tatsdchlich nicht ge-
lingt, den zur Abstimmung stehenden Gesetzentwurf mit der zur ausrei-
chenden Information des abstimmenden Biirgers erforderlichen Begriin-
dung, die aufgrund der Komplexitit erhhten Anforderungen geniigen
miisste (vgl. Hamburgisches Verfassungsgericht, Urteil vom 30. November
2005 — 16/04 —, juris Rn. 77 ff.), so zu formulieren, dass er den verfas-
sungsrechtlichen wie einfachgesetzlichen Vorgaben entspricht. Grundsétz-
lich von vornherein ausgeschlossen ist ein solches Volksbegehren deshalb
jedoch nicht.

b) Nicht zu folgen ist deshalb der Argumentation der Landesregierung,
dass negative Entscheidungen iiber Vorschaltgesetze unzuldssig sind, da
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andernfalls eine umfassende Gebietsinderung durch den Parlamentsgesetz-
geber, ebenso wie Teilschritte und Stufen hiervon, von vornherein unter
dem Vorbehalt des Erfolgs eines auf Aufhebung der Neugliederung gerich-
teten Volksbegehrens oder Volksentscheids stiinden. Die Moglichkeit, dass
ein vom Parlament verabschiedetes Gesetz im Wege der Volksgesetzge-
bung ,riickgdngig gemacht wird“, ist nach dem im ThiirBVVG konkreti-
sierten Rahmen der Volksgesetzgebung (vgl § 9 ThiirBVVG: ein Volks-
begehren kann auch auf die Aufhebung eines Gesetzes gerichtet sein)
durchaus vorgesehen und in der grundsétzlichen Entscheidung des Thiirin-
ger Verfassungsgebers fiir das verfassungsrechtliche Nebeneinander
zweier unterschiedlicher und im Einzelfall miteinander konkurrierender
Gesetzgebungsverfahren begriindet. In gewisser Weise steht damit jedes
parlamentarische Gesetz unter dem Vorbehalt des (Miss-)Erfolgs eines
auf seine Aufhebung gerichteten Volksbegehrens. Dass also mit dem
Volksbegehren das frithere Vorschaltgesetz aufgehoben und die zuvor be-
stehende Regelung wieder in Kraft treten wiirde, kann nicht die Unzulés-
sigkeit des Volksbegehrens begriinden (vgl. auch Bayerischer Verfassungs-
gerichtshof, Entscheidung vom 15. Dezember 1976 — V{. 56-1X-76 —, juris
Rn. 41).

In der Konsequenz kann dies durchaus dazu fiithren, dass die parlamen-
tarische Mehrheit ihr politisches Programm nicht mehr ungebrochen durch-
fiihren kann. Andererseits ist aber zu beachten, dass dies umgekehrt ge-
nauso fiir die Volksgesetzgebung gilt: Genauso, wie der Volksgesetzge-
ber Verdanderungen oder gar Aufthebungen der Entscheidungen des parla-
mentarischen Gesetzgebers herbeifiihren kann, kann er durch den parla-
mentarischen Gesetzgeber korrigiert werden (vgl. Verfassungsgerichtshof
des Freistaates Sachsen, Urteil vom 11. Juli 2002 — Vf. 91-VI-01 —, juris
Rn. 58, 60, m.w.N.).

¢) Ein VerstoB gegen eine Pridvalenz des parlamentarischen Gesetz-
gebers ist hier dariiber hinaus auch deshalb zu verneinen, da sich das
Volksbegehren entgegen der Ansicht der Landesregierung tatsdchlich auf
eine rein ,,punktuelle” Entscheidung richtet, also gerade die Funktion er-
fiillen will, die ihm nach der Rechtsprechung des Thiiringer Verfassungs-
gerichtshofs (Urteil vom 19. September 2001 — 4/01 —, juris Rn. 179) im
Verhiltnis zum parlamentarischen Gesetzgeber zukommt. Das Volksbe-
gehren zielt nicht auf eine Verhinderung jedweder (zukiinftigen) Ge-
bietsreform ab, sondern hat allein die Aufhebung des Vorschaltgesetzes
und damit die Verhinderung einer Gebietsreform nach den Vorstellungen
dieses Vorschaltgesetzes zur Folge. Eine umfassende, {iber eine Ein-
zelmafBnahme hinausgehende Entscheidung wird hier weder im positiven,
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noch im negativen Sinne getroffen. Indem der Gesetzentwurf des Volksbe-
gehrens allein Auswirkungen auf das Bestehen des fritheren Vorschaltge-
setzes und damit ausschlieBlich auf eine Gebietsreform nach dessen Leitli-
nien haben kann, bleibt insbesondere das in der Verfassung vorgesehene
Gesamtgefiige von direkter und indirekter Demokratie unangetastet. Hie-
rin unterscheidet sich das vorliegende Volksbegehren von demjenigen,
das Gegenstand der Entscheidung des ThirVerfGH vom 19. September
2001 war, und auch von dem Verfahren des Hamburgischen Verfassungs-
gerichts (HVerfGFH 2/16). Bei beiden sollten durch die beabsichtigten
Verfassungsdnderungen Regelungen auch fiir die Zukunft iiber einen Ein-
zelfall hinaus getroffen werden, welche die Voraussetzungen fiir ein Volks-
begehren gesenkt und Ausschlusstatbestinde begrenzt hitten.

d) Auch Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf steht dem Volksbegehren gegen das
frithere Vorschaltgesetz nicht entgegen. Zwar ist — worauf die Landesre-
gierung zutreffend hinweist — eine Anhorung der Gemeinden und Gemein-
deverbiande (oder deren Zusammenschliissen) nach Maflgabe von Art. 91
Abs. 4 ThiirVerf auch im Hinblick auf einen Recall des fritheren Vor-
schaltgesetzes erforderlich, da bei einem Erfolg des Volksbegehrens die
durch das friihere Vorschaltgesetz geschaffene neue Rechtslage verdndert
wiirde. Unzutreffend sind indes die von der Landesregierung aus dieser
richtigen Feststellung gezogenen Konsequenzen:

aa) Nach Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf erhalten, bevor auf Grund eines
Gesetzes allgemeine Fragen geregelt werden, welche die Gemeinden und
Gemeindeverbiande betreffen, diese oder ihre Zusammenschliisse grund-
sitzlich Gelegenheit zur Stellungnahme. Nach der Rechtsprechung des
ThiirVerfGH ist Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf in dem Sinne auszulegen, dass
er auch fiir den Erlass formlicher Gesetze gilt und nicht nur fiir den Erlass
von Rechtsverordnungen, was der Wortlaut zunichst nahelegen wiirde
(vgl. ThiirVerfGH, Urteil vom 12. Oktober 2004 — VerfGH 16/02 -,
Jahrbuch 2004, 214 [267] = juris Rn. 99). Der Anwendungsbereich von
Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf ist er6ffnet, wenn die Gemeinden und Gemein-
deverbiande durch den beabsichtigten Erlass abstrakt-genereller Regelun-
gen in ihren rechtlichen Interessen betroffen sind (ThiirVerfGH, Urteil
vom 12. Oktober 2004 — VerfGH 16/02 -, Jahrbuch 2004, 214 [268] =
juris Rn. 100).

bb) Art. 91 Abs. 4 ThirVerf enthdlt nach Wortlaut und Normzweck
keine Einschrinkung seines Anwendungsbereichs auf solche Gesetze, die
nach Art. 81 Abs. 2 ThiirVerf durch den Landtag beschlossen werden. Auch
systematisch ist eine solche Einschrinkung nicht begriindbar. Art. 91
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Abs. 4 ThiirVerf steht in der Thiiringer Verfassung auflerhalb der Bestim-
mungen zur Gesetzgebung im Fiinften Abschnitt und innerhalb der Best-
immungen zur Verwaltung im Siebten Abschnitt. Soweit darin auf die Ge-
setzgebung Bezug genommen wird, gilt dies, wenn keine gegenteiligen
Anbhaltspunkte vorliegen, umfassend und fiir die Gesetzgebung insge-
samt. Damit gilt Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf auch fiir solche Gesetze, die
nach Art. 81 Abs. 2 ThiirVerf durch Volksentscheid beschlossen werden
(so auch fiir den inhaltsgleichen Art. 49 der Verfassung Niedersachsen:
Waechter, in: Epping/Butzer/Brosius-Gersdorf/Haltern/Mehde/Waechter,
Hannoverscher Kommentar zur Niedersidchsischen Verfassung, 2012, Art.
57, Rn. 104).

cc) Verpflichtet, Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben, ist der jewei-
lige Gesetzgeber. Damit ist im Falle eines Volksentscheids das Volk, nicht
jedoch der Landtag, verpflichtet, Gelegenheit zur Stellungnahme zu geben
(Waechter, a.a.0.). Anderenfalls — etwa bei Gewéhrung der Stellungnahme
durch den Landtag bei anschlieBender Entscheidung durch das Volk —
wiirde die etwaige Stellungnahme ins Leere gehen, was dem offensichtli-
chen Zweck von Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf, Einflussmoglichkeiten auf die
gesetzgeberische Entscheidung zu er6ffnen, zuwiderlaufen wiirde.

Die Stellungnahme muss jedoch generell nicht zwingend unmittelbar ge-
geniiber demjenigen erfolgen, welcher iiber das betreffende Gesetz ent-
scheidet, auch wenn dieser Verpflichteter im Sinne von Art. 91 Abs. 4
ThiirVerf ist. Die Gelegenheit zur Stellungnahme kann vielmehr auch
lediglich mittelbar stattfinden und muss lediglich so erfolgen, dass die
Moglichkeit besteht, auf Gang und Ergebnis des Verfahrens Einfluss zu
nehmen. Die anhorende Stelle hat dann zumindest den wesentlichen Inhalt
der Stellungnahme rechtzeitig an den Normgeber weiterzuleiten. Dement-
sprechend regelt die Geschéftsordnung des Thiiringer Landtags in § 79
Abs. 2 eine Anhorung durch einen Fachausschuss und in § 80 Abs. 2
die Bereitstellung der Ausschussprotokolle fiir sdmtliche Abgeordnete.
Im Urteil vom 9. Juni 2017 (VerfGH 61/16) hat der ThiirVerfGH diese
Rechtslage bekraftigt (Umdruck S. 39 ff).

dd) Fiir den Fall eines Volksentscheids findet sich in der Literatur
der Vorschlag, dass die Gelegenheit zur Stellungnahme dergestalt erfol-
gen konne, dass die Stellungnahmen in die Informationsschrift aufzu-
nehmen seien, mit welcher das Volk durch das Bundesland iiber die
Abstimmung und die Position der Landesregierung zulédssigerweise infor-
miert werde (so Waechter, a.a.0., Rn. 111).
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ee) Das Volksbegehren ,,Selbstverwaltung fiir Thiiringen* zielte auf den
Erlass eines Gesetzes ab, mit dem Art. 1 und Teile von Art. 2 des Vor-
schaltgesetzes zur Durchfiihrung der Gebietsreform in Thiiringen aufge-
hoben werden sollten. Dabei bereitete das Vorschaltgesetz zur Durchfiih-
rung der Gebietsreform in Thiiringen eine Neugliederung von Landkrei-
sen, kreisfreien Stidten und kreisangehorigen Gemeinden vor und regelte
MindestgroBen von Gemeinden; somit war es bereits selbst ein Gesetz
im Sinne von Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf (vgl. ThiirVerfGH, Urteil vom 9.
Juni 2017 — VerfGH 61/16 —, = juris Rn. 126).

Mit der Authebung des Vorschaltgesetzes werden zwangsléufig eben-
falls allgemeine Fragen geregelt, welche die Gemeinden und Gemeinde-
verbinde betreffen. Insofern ist Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf im Hinblick auf
das angegriffene Volksbegehren grundsitzlich anwendbar. Auch eine
Ausnahme von dieser Grundsétzlichkeit, insbesondere wegen Eilbediirf-
tigkeit, liegt nicht vor (vgl. ThiirVerfGH, Urteil vom 12. Oktober 2004
— VerfGH 16/02 —, Jahrbuch 2004, 214 [270] = juris Rn. 101).

ff) Uber das Gesetz, auf dessen Erlass das Volksbegehren abzielt, wiirde
im Falle eines erfolgreichen Volksbegehrens nach Art. 82 Abs. 7 S. 2
ThiirVerf entweder der Landtag oder aber das Volk beschlieBen. Nach
dem klaren Wortlaut von Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf muss Gelegenheit
zur Stellungnahme gegeben werden, bevor auf Grund eines Gesetzes all-
gemeine Fragen geregelt werden. Eine solche Regelung erfolgt jedoch noch
nicht mit einem Volksbegehren und erst recht nicht mit dem Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens, sondern erst mit der Annahme des Geset-
zes durch den Landtag oder durch das Volk.

Deswegen kann das Volksbegehren als solches niemals mangels Gele-
genheit zur Stellungnahme fiir Gemeinden und Gemeindeverbénde oder
fiir deren Zusammenschliisse nach Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf unzuldssig
sein. Zum Zeitpunkt des Volksbegehrens und erst recht nicht zum Zeit-
punkt des Antrags auf Zulassung des Volksbegehrens steht noch gar nicht
fest, ob und wie vor dem Volksentscheid oder einer entsprechenden Be-
schlussfassung durch den Landtag nach Art. 82 Abs. 7 ThiirVerf den Ge-
meinden und Gemeindeverbénden oder deren Zusammenschliissen Gele-
genheit zur Stellungnahme gegeben werden wird oder nicht. Vor allem
steht noch nicht einmal fest, wer iiber den Gesetzentwurf letztlich entschei-
den wird, denn dies kann sowohl der Landtag als auch das Volk sein,
und damit steht auch noch nicht einmal fest, wer Verpflichteter im Sinne
des Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf sein wird.

Aus diesem Grund ist die Moglichkeit, dass ein beabsichtigtes Volksbe-
gehren gegen Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf verstolen wiirde, weil vor dessen
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Durchfiihrung keine Anhorung nach Art. 91 Abs. 4 ThiirVerf erfolgt, ge-
nerell zu verneinen. Erforderlich ist allein, dass die Anhorung bei einem
Erfolg des Volksbegehrens durchgefiihrt wird und iiber deren Ergebnisse —
je nach dem Fortgang des Verfahrens — entweder der Thiiringer Landtag
oder das Volk vor einem Gesetzesbeschluss entsprechend informiert wer-
den.

Anmerkung:

Ein kurzer Beschluss und ein sehr langes, aber durch und durch kluges Son-
dervotum, dem in seinen Pramissen energisch zu widersprechen, in den Er-
gebnissen hingegen nach Kréften beizupflichten ist. Es ist nicht ohne Ironie,
dass der Verfasser hier auf der Grundlage einer in Ansehung der direkten
Demokratie in grotesker Weise voreingenommenen Rechtsprechung des ei-
genen Gerichts zu Ergebnissen gelangt, die letztlich sachangemessen sind
und den Mitwirkungsrechten der Biirgerinnen und Biirger hinreichend
Raum lassen. Die am Ende biindig widerlegten Uberlegungen der Landes-
regierung zum Ausschluss ,.komplexer Gesetze bewegen sich hingegen
auf dem argumentativen Niveau eines Kirmesboxers.

5. Verfassungsgericht des Landes Brandenburg, Beschluss v. 17.11.2017
— Az. 17/17 — Volksinitiative ,,Biirgerndhe erhalten — Kreisreform
stoppen!*

Tenor

Die Verfassungsbeschwerde wird verworfen.

Griinde

A.

[1] Die Beschwerdefiihrerin wendet sich gegen Beschliisse des Verwal-
tungsgerichts Cottbus und des Oberverwaltungsgerichts Berlin-Branden-
burg im einstweiligen Rechtsschutz sowie gegen die Versagung von Pro-

zesskostenhilfe in einem Verfahren gegen den Oberbiirgermeister der Stadt
Cottbus.

269

(o) ENR


https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.nomos-elibrary.de/agb

Fabian Wittreck

[2] Die Beschwerdefiihrerin beantragte beim Verwaltungsgericht Cottbus
den Erlass einer einstweiligen Anordnung mit dem Ziel, den Oberbiirger-
meister der Stadt Cottbus (im Folgenden: Antragsgegner) zu verpflichten,
es zu unterlassen, Unterschriftenlisten der Volksinitiative ,,Biirgerndhe er-
halten — Kreisreform stoppen!” im Cottbuser Rathaus und/oder anderen
stadtischen Einrichtungen auszulegen und es weiter zu unterlassen, bereits
im Rathaus und/oder anderen stidtischen Einrichtungen ausgelegte Unter-
schriftenlisten an die Vertreter der Volksinitiative auszuhdndigen. Weiter
verlangt sie, den Oberbiirgermeister zu verpflichten, Auskunft dariiber zu
erteilen, wo in stiadtischen Einrichtungen diese Unterschriftenlisten auslie-
gen und ob der Antragsgegner die Mitarbeiter der Stadtverwaltung und
stadtischen Eigenbetriebe zur Unterschrift per dienstlichem Schreiben auf-
gefordert hat.

[3] Das Verwaltungsgericht lehnte die Gewéhrung von Prozesskosten-
hilfe fiir das Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes und den Erlass ei-
ner einstweiligen Anordnung mit Beschluss vom 20. Dezember 2016 ab.
Fiir die Gewdhrung von Prozesskostenhilfe fehle es an einer hinreichenden
Erfolgsaussicht. Die Beschwerdefiihrerin habe einen Anordnungsanspruch
nicht glaubhaft gemacht. Sie sei nicht in subjektiven Rechten verletzt. Das
Neutralititsgebot gewdhre keinen Anordnungsanspruch. Auch fehle es an
der besonderen Eilbediirftigkeit des geltend gemachten Anspruchs, da die
von ihr unterstellten Fehler des Volksgesetzgebungsverfahrens noch in spé-
teren Stadien geheilt werden konnten. Auch beziiglich des geltend gemach-
ten Auskunftsanspruchs liege kein Anordnungsgrund vor.

[4] Die gegen diesen Beschluss eingelegte Beschwerde wies das Ober-
verwaltungsgericht mit Beschluss vom 27. Januar 2017 als unbegriindet zu-
riick und lehnte zugleich die Gewdhrung von Prozesskostenhilfe fiir das Be-
schwerdeverfahren ab. Die Entscheidung des Verwaltungsgerichts sei nicht
zu beanstanden. Ein Anordnungsanspruch sei nicht gegeben, da die Be-
schwerdefiihrerin nicht in einem subjektiven Recht verletzt sei. Aus Art. 22
Abs. 2 und Abs. 3 Landesverfassung (LV) folgten keine Abwehrrechte da-
gegen, dass Volksinitiativen rechtswidrig zustande kdmen. Aus dem zu-
riickliegenden Verhalten des Antragsgegners gegeniiber anderen Volksini-
tiativen konne keine gegenwirtige Verletzung eigener Rechte abgeleitet
werden. Dass die Auslegung von Unterschriftenlisten im Rathaus oder an-
deren stddtischen Einrichtungen fiir sich genommen unzuléssig sei, konne
dem Beschwerdevorbringen nicht entnommen werden. Das Neutralitétsge-
bot gelte nicht fiir Volksabstimmungen. Eine dahingehende Verletzung sei
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auch nicht gegeben. Dieser Beschluss wurde dem Bevollméchtigten der Be-
schwerdefiihrerin fiir das Verfahren des einstweiligen Rechtsschutzes am
31. Januar 2017 zugestellt.

[5] Am 31. Mérz 2017 hat die Beschwerdefiihrerin Verfassungsbe-
schwerde erhoben. Sie beantragt hinsichtlich der Verfassungsbeschwerde-
frist Wiedereinsetzung in den vorigen Stand fiir eine weitergehende Be-
griindung. Sie riigt eine Verletzung des Willkiirverbots und des Grundrechts
auf effektiven Rechtsschutz, des Rechts auf politische Mitgestaltung, Ein-
sicht in Akten und sonstige amtliche Unterlagen, Teilnahme an Volksbe-
gehren, Volksinitiativen und Volksentscheiden sowie des Prinzips der Par-
teiunabhingigkeit und Gesetzesbindung der Beamten und Verwaltungsan-
gehorigen nach Art. 96 Abs. 3 LV.

B.

[6] Die Verfassungsbeschwerde ist zu verwerfen. Sie ist unzuldssig.

[7] 1. Der vorsorglich gestellte Antrag auf Wiedereinsetzung in den vo-
rigen Stand nach § 47 Abs. 2 Satz 1 Verfassungsgerichtsgesetz Branden-
burg (VerfGBbg) ist unzuléssig, da die Beschwerdefiihrerin bis zum heuti-
gen Tage weder die von ihr fiir verfristet gehaltene Handlung nachgeholt
noch die Griinde fiir die unverschuldete Fristversdumnis glaubhaft gemacht
hat. Die Verfassungsbeschwerde ist daher im Hinblick auf ihre Zuléssigkeit
ausschlieBlich in dem bis zur Entscheidung vorgelegten Umfang zu beriick-
sichtigen.

[8] 2. In Bezug auf den Beschluss des Verwaltungsgerichts Cottbus vom
20. Dezember 2016 (VG 4 L 643/16) ist die Verfassungsbeschwerde bereits
wegen prozessualer Uberholung unzulissig, denn der Beschluss ist durch
die nachfolgende Beschwerdeentscheidung des Oberverwaltungsgerichts
Berlin-Brandenburg vom 27. Januar 2017 bestitigt worden (vgl. Beschliisse
vom 14. Oktober 2016 — VfGBbg 82/15 — und vom 16. Dezember 2016 —
V{GBbg 30/16 —, www.verfassungsgericht.brandenburg.de; BVerfGK 10,
134, 138; BVerfG, NJW 2011, 2497, 2498; BVerfG, Beschluss vom 21.
November 2012 — 1 BvR 1711/09 —, Juris Rn. 10).

[9] 3. Dariiber hinaus ist die Verfassungsbeschwerde insoweit unzulés-
sig, als die Beschwerdefiihrerin mit der in Art. 96 Abs. 3 LV verankerten
Gesetzesbindung und Unabhéngigkeit der Beamten und Verwaltungsange-
horigen eine Vorschrift riigt, die keine subjektive Grundrechtsgewihrleis-
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tung zu ihren Gunsten enthilt, sondern lediglich Ausdruck der administra-
tiven Organisationsgewalt der Landesverwaltung und daher im Verfas-
sungsbeschwerdeverfahren nicht riigefahig ist.

[10] 4. Im Ubrigen geniigt die Verfassungsbeschwerde nicht den sich aus
§ 20 Abs. 1 Satz 2, § 46 Verfassungsgerichtsgesetz Brandenburg (Verf-
GGBbg) ergebenden Anforderungen an ihre Begriindung. Danach ist es
notwendig, die mogliche Verletzung des geltend gemachten Grundrechts
des Beschwerdefiihrers schliissig aufzuzeigen. Mit der Begriindung miissen
neben einem substantiierten Vortrag des entscheidungserheblichen Sach-
verhalts die wesentlichen rechtlichen Erwagungen unter Beriicksichtigung
einschlagiger verfassungsrechtlicher Rechtsprechung dargelegt werden, um
dem Gericht eine sachgerechte Auseinandersetzung mit dem geltend ge-
machten Begehren zu ermoglichen. Der Vortrag muss aus sich heraus ver-
standlich sein, d.h. ohne Hinzuziehung von Akten und ohne Stellungnahme
anderer Verfahrensbeteiligter. Dazu gehort auch, dass ein Beschwerdefiih-
rer deutlich macht, aus welchem rechtlichen Zusammenhang sich die be-
hauptete Grundrechtsverletzung ergeben soll, d. h. welche Verfahrenshand-
lung oder materiellrechtliche Wiirdigung des Gerichts welche Grundrechts-
verletzung aus seiner Sicht bewirkt hat. Dabei ist es nicht Aufgabe des Ge-
richts, sich das verfassungsrechtlich Relevante aus den vorgelegten Unter-
lagen herauszusuchen (st. Rspr., vgl. Beschliisse vom 19. Mai 2017 —
V{GBbg 31/16 —, vom 15. April 2016 — VfGBbg 86/15 — und vom 22. Mai
2015 — VfGBbg 32/14 —, www.verfassungsgericht.brandenburg.de —; StGH
Hessen, Beschluss vom 15. August 2002 — P.St. 1619 —, Juris Rn. 19, m.w.
Nachw. zum Bundesrecht vgl. BVerfG, Beschluss vom 20. Mérz 2012 — 2
BvR 1382/09 —, Juris Rn. 5; BVerfG, Beschluss vom 17. Februar 2017 — 1
BvR 781/15 —, Juris Rn. 20; BVerfGE 130, 1, 21; BVerfGK 20, 327, 329).

[11] a) Mit ihrer Riige, gegen den Prozesskostenhilfebeschluss des Ober-
verwaltungsgerichts sei eine (weitere) Rechtsschutzmdglichkeit nicht gege-
ben, was Art. 6 Abs. 1 LV verletze, verkennt die Beschwerdefiihrerin, dass
Ausgestaltungen des gerichtlichen Verfahrens der VwGO als Bundesrecht
nicht mit der Verfassungsbeschwerde zum Verfassungsgericht des Landes
Brandenburg angegriffen werden konnen. Hierfiir kommen gemiB § 45
Abs. 1 VerfGGBbg nur behauptete Grundrechtsverletzungen durch die 6f-
fentliche Gewalt des Landes Brandenburg in Betracht (vgl. Beschluss vom
16. Dezember 2016 — VfGBbg 36/16 — und 9. Oktober 2015 — VfGBbg
65/15 —, m.w. Nachw., www.verfassungsgericht.brandenburg.de). Es
kommt hinzu, dass dieses Grundrecht zwar die gesamte vollzichende Ge-
walt, nicht jedoch die Rechtsprechung in dieser Funktion bindet. Art. 6
Abs. 1 LV garantiert den Schutz durch den Richter, nicht gegen ihn (vgl.
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Iwers, in: Lieber/Iwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 6,
Anm. 1.1.).

[12] b) Ein Verstol3 gegen die iibrigen von der Beschwerdefiihrerin ge-
riigten Grundrechte ist nicht erkennbar. Insoweit beschriankt sich das Be-
schwerdevorbringen allein auf eine von ihr angenommene Unrichtigkeit der
Entscheidung des Oberverwaltungsgerichts in der Sache. Es ist jedoch nicht
die Aufgabe des Verfassungsgerichts, die Entscheidungen der Fachgerichte
allgemein auf ihre materielle und verfahrensrechtliche Richtigkeit zu iiber-
priifen und sich in dieser Weise an ihre Stelle zu setzen. Eine Uberpriifung
erfolgt vielmehr allein am MalBstab der Landesverfassung darauf hin, ob
eine gerichtliche Entscheidung hierin gewdhrte Rechte verletzt. Inwieweit
das Recht auf politische Mitgestaltung, der Teilnahme an Volksinitiativen,
Volksbegehren und Volksentscheidungen sowie das Recht auf Einsicht in
Akten und sonstige amtliche Unterlagen verletzt sein soll, ist nach dem Vor-
bringen nicht ansatzweise dargetan. Vor diesem Hintergrund fehlt es auch
an einem ausreichenden Vortrag dazu, inwieweit die Beschwerdefiihrerin
durch die angegriffenen Entscheidungen selbst, gegenwértig und unmittel-
bar in ihren Grundrechten beeintrachtigt sein konnte. Aus der Tatsache al-
lein, dass sie die Ziele der vom Antragsgegner nach ihrer Auffassung be-
giinstigten Volksinitiative nicht teilt, kann keine Beeintrdchtigung eigener
rechtlicher Interessen geschlossen werden. In dieser Hinsicht geht das
Oberverwaltungsgericht zu Recht davon aus, dass Art. 21 Abs. 1 LV kein
Abwehrrecht dagegen vermittelt, dass Volksinitiativen rechtmifBig zu-
stande kommen. Dabei kann dahinstehen, ob diese Verfassungsbestimmung
nicht lediglich eine objektiv-rechtliche Wertentscheidung (vgl. Iwers, in:
Lieber/Iwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Ziff. 2 zu Art. 21)
darstellt. Denn jedenfalls erhilt Art. 21 Abs. 1 LV seine eigentliche Bedeu-
tung erst durch die nachfolgenden Bestimmungen der Landesverfassung
(vgl. v. Briinneck/Epting, in: Simon/Franke/Sachs, Handbuch der Verfas-
sung des Landes Brandenburg, Rn. 3 zu § 22). Insoweit vermittelt auch
Art. 21 Abs. 1 LV lediglich einen Anspruch darauf, dass Anregungen oder
Bedenken gegen bestimmte Handlungen der 6ffentlichen Gewalt vorge-
bracht werden kdnnen (vgl. Beschluss vom 15. April 2003, — VfGBbg 6/03
—www.verfassungsgericht.brandenburg.de), was hier offensichtlich erfolgt
1st.

[13] Auch in Bezug auf den Beschluss betreffend die Gewahrung von
Prozesskostenhilfe hat die Beschwerdefiihrerin nicht aufgezeigt, dass das
Oberverwaltungsgericht Grundrechte der Landesverfassung verletzt haben
konnte. Insoweit fehlt es bereits an einem iiber die gegen den Hauptsache-
beschluss gerichteten Einwénde hinausgehenden Vortrag.
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[14] ¢) SchlieBlich ldsst die Beschwerdeschrift auch nicht erkennen, dass
die Beschwerdefiihrerin durch die von ihr behauptete unterschiedliche Be-
handlung verschiedener Volksinitiativen durch den Antragsgegner selbst,
gegenwirtig und unmittelbar in ihrem Recht auf Gleichbehandlung nach
Art. 12 Abs. 1 LV bzw. Art. 52 Abs. 3 LV verletzt sein konnte. Die Aus-
fiihrungen des Oberverwaltungsgerichts, wonach sich aus der geltend ge-
machten Ungleichbehandlung allenfalls eine Verletzung der Rechte friihe-
rer Volksinitiativen ableiten lieBe, beziliglich derer die Beschwerdefiihrerin
nicht einmal behauptet hat, daran teilgenommen zu haben bzw. als Vertre-
terin nach § 2 Abs. 3 Volksabstimmungsgesetz Brandenburg fungiert zu
haben, sind verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden.

IL.
[15] Der Beschluss ist einstimmig ergangen. Er ist unanfechtbar.
Anmerkung:

Der Beschluss betrifft einen ,,Klassiker* der direkten Demokratie, nimlich
Eingriffe der Exekutive — die hier dem Vernehmen nach zugunsten einer
direktdemokratischen Initiative erfolgt sind. Formal ist gegen die Entschei-
dung nichts zu erinnern (das gilt namentlich fiir die Frage der Wiederein-
setzung). In der Sache bleibt die Frage offen, ob es sich das Gericht nicht
etwas leicht gemacht hat.

1Il. Verwaltungsgerichte

Bayerischer Verwaltungsgerichtshof, Urteil v. 17.5.2017 — Az. 4 B
16.1856 — Biirgerbegehren ,,Augsburger Stadtwerke in Augsburger
Biirgerhand*

Leitsatz

Die dem Biirgerbegehren beizufiigende Begriindung muss keinen Hinweis

auf die — dem Begehren entgegenstehende oder mit ihm {ibereinstimmende
— Beschlusslage im Gemeinderat enthalten. (Rn. 38-42)
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Tenor

I. Das Urteil des Verwaltungsgerichts Augsburg vom 4. Mirz 2016 wird
aufgehoben.

II. Die Beklagte wird unter Aufhebung des Bescheids vom 27. April 2015
verpflichtet, das Biirgerbegehren ,,Augsburger Stadtwerke in Augsbur-
ger Biirgerhand zuzulassen.

III. Die Beklagte tragt die Kosten des Verfahrens.

IV.Das Urteil ist im Kostenpunkt vorldufig vollstreckbar. Die Beklagte
kann die Vollstreckung durch Sicherheitsleistung in Hohe des zu voll-
streckenden Betrags abwenden, sofern nicht die Kliger vorher Sicher-
heit in gleicher Hohe leisten.

Tatbestand

[1] Die Beteiligten streiten um die Zulassung eines Biirgerbegehrens.

[2] Die Kliger sind Vertreter eines Biirgerbegehrens, das darauf abzielt,
einen Verkauf der von der Beklagten in privatrechtlicher Form gefiihrten
Stadtwerke oder ihrer Tochtergesellschaften sowie deren Fusion mit ande-
ren Unternehmen zu verhindern.

[3] Die Beklagte ist alleinige Gesellschafterin der Stadtwerke Augsburg
Holding GmbH, der jeweils zu 100% u. a. die Stadtwerke Augsburg Energie
GmbH, die Stadtwerke Augsburg Wasser GmbH und die Stadtwerke Augs-
burg Verkehrs GmbH gehdren. Die Stadtwerke Augsburg Energie GmbH
hilt Anteile an der erdgas schwaben GmbH, der Bayerngas GmbH und der
M-net Telekommunikations GmbH. Die swa Netze GmbH ist eine 100-pro-
zentige Tochter der Stadtwerke Augsburg Energie GmbH.

[4] Eine vom Stadtrat der Beklagten in Auftrag gegebene Machbarkeits-
studie kam zu dem Ergebnis, dass bei einer strategischen Partnerschaft der
Energiesparte der Stadtwerke Augsburg mit der erdgas schwaben GmbH
jéhrlich bis zu 2,004 Millionen Euro an zusétzlichen Gewinnen insbeson-
dere durch Einsparungen erwirtschaftet werden konnten, bei einer Fusion
sogar 11,5 Millionen Euro.

[5] Gegen solche Bestrebungen richtet sich das von einer Biirgerinitiative
betriebene Biirgerbegehren ,,Augsburger Stadtwerke in Augsburger Biir-
gerhand®, das von den Kldgern am 2. April 2015 bei der Beklagten einge-
reicht wurde. Die Unterschriftenlisten enthielten folgende Fragestellung:

[6] ,,Sind Sie dafiir, dass die Stadtwerke Augsburg Holding GmbH und ihre T6ch-
ter Energie GmbH, Wasser GmbH, Verkehrs GmbH und Netze Augsburg GmbH in

vollstindigem Eigentum der Stadt Augsburg bleiben und jegliche Fusion mit ande-
ren Unternehmen unterbleibt?
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[7] Die auf den Unterschriftenlisten abgedruckte Begriindung lautet:

[8] ,,.Die Stadtwerke Augsburg sind seit langer Zeit im vollstdndigen Eigentum der
Stadt Augsburg. Dies garantiert die sichere Daseinsvorsorge der Augsburger Biir-
gerinnen und Biirger in den Bereichen Energie, Wasser und Verkehr. Doch jetzt
soll der Konzern Thiiga AG durch seine Tochter Erdgas Schwaben GmbH an der
Energieversorgung der Stadt beteiligt werden. Der Augsburger Stadtrat hat mit gro-
Ber Mehrheit beschlossen, diese Moglichkeit ernsthaft zu priifen. Das kdme einem
Ausverkauf von Augsburger ,Tafelsilber‘ gleich, denn die Uberschiisse aus dem
Energiebereich garantieren heute u.a. die Finanzierung des 6ffentlichen Nahver-
kehrs Augsburgs. Weitere mogliche Gefahren bestehen in Preissteigerungen, Ar-
beitsplatzabbau und dem Abzug von regionalem Dienstleistungswissen. Die Augs-
burger Daseinsvorsorge muss vollstdndig in kommunaler Hand bleiben.*

[9] Aufgrund eines Stadtratsbeschlusses vom 23. April 2015 wurde das
Biirgerbegehren mit Bescheid vom 27. April 2015 als unzuléssig zuriickge-
wiesen.

[10] Ein von den Kligern eingereichtes weiteres Biirgerbegehren, das
sich nur gegen die in der Machbarkeitsstudie gepriifte Fusion im Bereich
der Energie richtete (,,Sind Sie dafiir, dass eine Fusion der Energiesparte
der Stadtwerke Augsburg mit Erdgas Schwaben unterbleibt?*‘), wurde mit
Bescheid vom 22. Mai 2015 von der Beklagten zugelassen. Es wurde in
einem Biirgerentscheid am 12. Juli 2015 angenommen, zugleich wurde ein
entgegengesetztes Ratsbegehren abgelehnt.

[11] Gegen die Ablehnung des ersten Biirgerbegehrens erhoben die Kl4-
ger am 30. April 2015 Verpflichtungsklage. Die Klage sei auch nach dem
Erfolg des zweiten Biirgerbegehrens zuldssig, weil das erste Biirgerbegeh-
ren weitergehend sei. Die Fragestellung sei ausreichend bestimmt, da es um
eine Grundsatzentscheidung iiber die stadtische Daseinsvorsorge gehe. An-
lass sei zwar die angekiindigte Fusion im Energiebereich; eine Privatisie-
rung in anderen Sparten sei jedoch nicht ausgeschlossen.

[12] Die Beklagte beantragte Klageabweisung. Der Klage fehle das
Rechtsschutzbediirfnis, da die Kldger durch Einreichung des zweiten Biir-
gerbegehrens dokumentiert hitten, dass sie das Interesse an dem ersten Biir-
gerbegehren verloren hitten und zu der Uberzeugung gelangt seien, dass es
unzuléssig gewesen sei. Die Klage sei auch unbegriindet, da das Biirgerbe-
gehren gegen den Bestimmtheitsgrundsatz und das Koppelungsverbot ver-
stoB3e; zudem enthalte die Begriindung unrichtige, irrefithrende und unvoll-
standige Angaben iiber abstimmungsrelevante Tatsachen.

[13] Mit Urteil vom 4. Mirz 2016 wies das Verwaltungsgericht Augs-
burg die Klage ab. Sie sei zwar zuléssig, da der Gegenstand des streitge-
genstindlichen Biirgerbegehrens mit demjenigen des erfolgreich durchge-
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fiihrten Biirgerbegehrens nur teilweise identisch sei und der Biirgerent-
scheid auch nur eine einjdhrige Bindungswirkung besitze. Die Klage sei
aber unbegriindet, da das Biirgerbegehren, das mit seiner Fragestellung
nicht gegen das Kopplungsgebot verstoBe, an einem Begriindungsmangel
im Sinne einer unvollstdndigen und dadurch irrefiihrenden Begriindung
leide. Bei einer (zuldssigerweise) mehrere Teilaspekte umfassenden Frage-
stellung sei in der Begriindung darauf zu achten, dass der Abstimmende,
der sich nur einheitlich fiir Ja oder Nein entscheiden konne, bei der Wertung
der einzelnen Teilaspekte eine eventuell unterschiedliche Ausgangslage er-
kennen konne. Es sei hier daher erforderlich gewesen, in der Begriindung
in der gebotenen Kiirze darauf hinzuweisen, dass die Beklagte bzw. deren
Stadtrat hinsichtlich der Trinkwasserversorgung bereits frither eine Privati-
sierung ausdriicklich ausgeschlossen habe (Stadtratsbeschliisse vom
25.3.2004 und 24.4.2008) und dass durch die aktuellen Beschliisse im Zu-
sammenhang mit der Fusion der Energie- und Netzsparte der alleinige Ein-
fluss auf die Wasserversorgung ausdriicklich erhalten bleiben solle (Be-
schliisse vom 20.11. und 23.7.2014). Ein vollstdndiges Unterbleiben jeden
Hinweises auf die abweichende Ausgangslage beim Trinkwasser mache die
Begriindung unvollstindig, wodurch die Abstimmenden irregefiihrt werden
kénnten. Die Stadtratsbeschliisse der Jahre 2004 und 2008 seien entstanden,
weil eine im Raum stehende Privatisierung der Trinkwasserversorgung
bzw. ein Verkauf der Grundstiicke im Trinkwasserschutzgebiet auf Biirger-
protest gestoBBen sei. Durch den fehlenden Hinweis auf die Beschlusslage
werde der Eindruck erweckt, die Frage der Privatisierung der Trinkwasser-
versorgung sei ebenso zu bewerten wie diejenige der — von der geplanten
Fusion mit der erdgas schwaben GmbH ebenfalls nicht betroffenen — Ver-
kehrssparte. Selbst wenn man nicht davon ausgehe, dass durch die Fassung
der Fragestellung und der Begriindung der Eindruck erweckt werde, auch
die Privatisierung der Trinkwasserversorgung sei unmittelbar geplant,
werde der Abstimmende hier iiber Bedeutung und Tragweite der Fragestel-
lung irregeleitet. Dies sei insoweit abstimmungsrelevant, als die Wertung,
ob mit ja oder nein geantwortet werde, unterschiedlich ausfallen konne, je
nachdem wie der Abstimmende den Handlungsbedarf hinsichtlich des
Trinkwassers beurteile. Nach einer Entscheidung des Bayerischen Verfas-
sungsgerichtshofs werde die Grenze einer sachlich vertretbaren Darstellung
des Anliegens eines Volksbegehrens dann {iberschritten, wenn die Erldute-
rung der konkreten Rechtslage, die abgelost werden solle, ein wichtiges be-
reits in Kraft getretenes Anderungsgesetz iiberhaupt nicht in den Blick
nehme. Ubertragen auf die Konstellation bei Biirgerbegehren, wo es um
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Beschliisse eines Gemeinderats gehe, miisse iiber eine relevante bestehende
Beschlusslage des Stadt- bzw. Gemeinderats informiert werden.
[14] Mit der vom Verwaltungsgerichtshof zugelassenen Berufung ver-
folgen die Kldger ihr Rechtsschutzbegehren weiter. Sie beantragen,
[15] das Urteil des Verwaltungsrechts Augsburg vom 4. Mirz 2016 aufzuheben und
die Beklagte unter Aufthebung des Bescheids vom 27. April 2015 zu verpflichten,
das Biirgerbegehren ,,Augsburger Stadtwerke in Augsburger Biirgerhand* zuzulas-
sen.

[16] Zweck der Begriindungspflicht sei, dass die Unterzeichner eines Biir-
gerbegehrens durch eine zumindest knappe Begriindung erfithren, wofiir sie
sich einsetzten. Diese Voraussetzung sei hier erfiillt, weil die Begriindung
iiber bloB schlagwortartige Aussagen hinaus Angaben zu den Griinden fiir
das Biirgerbegehren enthalte und die Biirger zu einer Grundsatzentschei-
dung iiber die Privatisierung sdmtlicher Sparten der Stadtwerke Augsburg
Holding GmbH aufrufe. Jedem miindigen Biirger sei klar gewesen, dass er
anldsslich des aktuellen Fusionsplans der Beklagten beziiglich der Energie-
versorgungssparte im Rahmen einer Grundsatzentscheidung {iber den gene-
rellen Verbleib aller Tochtergesellschaften entscheide. Als Grund fiir das
Begehren werde die dauerhafte Sicherung der Daseinsvorsorge in kommu-
naler Hand angefiihrt und auf mogliche Risiken einer Teilprivatisierung
hingewiesen. Die Begriindung enthalte ausschlieBlich inhaltlich richtige
Tatsachen und keine als Tatsachenbehauptung getarnten Befiirchtungen o-
der Vermutungen. Da anlésslich der jiingsten Fusionspléne fiir die Energie-
sparte eine Grundsatzentscheidung beziiglich aller zur Augsburger Stadt-
werke Holding GmbH gehdrenden Bereiche gefordert werde, entstehe beim
Biirger nicht der Eindruck, dass die Privatisierung der Wassersparte unmit-
telbar bevorstehe oder bereits geplant sei. Die Begriindung sei entgegen der
Auffassung des Verwaltungsgerichts nicht deshalb unvollstindig, weil die
Stadtratsbeschliisse von 2004, 2008 und 2014 nicht erwéhnt seien. Die For-
derung des Gerichts, die Begriindung miisse eventuell unterschiedliche
Ausgangslagen hinsichtlich der betroffenen Teilaspekte erkennen lassen,
widerspreche dem Wesen einer Grundsatzentscheidung. Die geforderte Er-
wihnung der Stadtratsbeschliisse hitte beim Biirger den Eindruck erweckt,
dass — entgegen der tatsdchlichen Sachlage — auch in der Wassersparte eine
Privatisierung unmittelbar bevorstehe. Da es um eine Grundsatzfrage gehe,
liege auch kein partieller Begriindungsausfall vor. Eine Verpflichtung, iiber
die geltende Beschlusslage des Stadtrats in der Begriindung umfassend zu
informieren, existiere nicht. Unabhingig davon, dass die Aufzéhlung aller
zur Thematik ergangenen Stadtratsbeschliisse in der Begriindung weder der
Klarheit noch der Verstindlichkeit zutraglich gewesen wire, sei dies auch
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nicht geboten gewesen. In den neueren Beschliissen des Stadtrats aus dem
Jahr 2014 sei zwar die Wassersparte ausgeklammert worden, dies aber nur
im Zusammenhang mit der Machbarkeitsstudie und nicht allgemeingiiltig.
Einen generellen Beschluss dariiber, dass die Wasser- und Verkehrssparte
von jeder Privatisierung dauerhaft ausgenommen bleiben solle, habe der
2014 neu gewihlte Stadtrat trotz der aktuellen Entwicklungen nicht gefasst.
Die zitierte Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs sei
nicht iibertragbar, da die Begriindung keine Erlduterungen zur geltenden
Rechts- bzw. Beschlusslage enthalte. Anders als bei Volksbegehren, die auf
die Herbeifiihrung eines Gesetzes abzielten und bei denen daher die zugrun-
deliegende Rechtslage maligeblich sei, beanspruche eine bestehende Be-
schlusslage des Stadtrats, zumal eine nicht aktuelle, keine vergleichbare
Geltung bei der im Rahmen eines Biirgerbegehrens zu treffenden Grund-
satzentscheidung. Den Stadtratsbeschliissen der Beklagten aus dem Jahr
2004 und 2008 komme schon aufgrund ihrer fehlenden Aktualitit keine Ab-
stimmungsrelevanz zu; auch konnten sie jederzeit aufgehoben werden. Es
fehle daher an einer ,,relevanten Beschlusslage des Stadtrats®, {iber die im
Biirgerbegehren zu informieren gewesen wire. Da durch das Biirgerbegeh-
ren zu keinem Zeitpunkt suggeriert worden sei, dass sdmtliche Sparten un-
mittelbar vor der Fusion stlinden, wiirden die Unterzeichner nicht irrege-
fiihrt.
[17] Die Beklagte beantragt,

[18] die Berufung zuriickzuweisen.

[19] Die fiir Volksbegehren geltenden Begriindungsanforderungen seien
auf Biirgerbegehren zu iibertragen, da es bei beiden Instituten um eine An-
derung der bestehenden Rechtslage gehe. In der Begriindung des Biirgerbe-
gehrens diirften daher abstimmungsrelevante Tatsachen nicht verschwiegen
werden; auf den Unterschied zwischen aktivem Tun und Unterlassen
komme es dabei nicht an. Dies gelte erst recht bei Grundsatzentscheidun-
gen; die Begriindungsanforderungen miissten daher fiir simtliche Teilas-
pekte und somit sdmtliche Tochtergesellschaften erfiillt sein. In der vorlie-
genden Begriindung sei die Beschlusslage und damit die fiir den Verwal-
tungsvollzug geltende Rechtslage unvollstindig erldutert worden, da die
Stadtratsbeschliisse vom 25. Mérz 2004, 24. April 2008 und 23. Juli 2014
nicht erwdhnt und von dem aktuellen Beschluss vom 20. November 2014
nur die Beteiligungsabsicht durch die Thiiga AG dargestellt worden sei,
nicht aber die mit diesem Beschluss getroffenen Einschrinkungen. Hierzu
hitten der Ausschluss betriebsbedingter Kiindigungen, die Beibehaltung
des alleinigen Einflusses der Stadtwerke Augsburg Holding GmbH auf die
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Verkehrs GmbH und die Wasser GmbH, der Ausschluss negativer Auswir-
kungen im Querverbund sowie die Begrenzung der Beteiligung der Thiiga
AG aufunter 50% und deren Nichtbeteiligung an der Stadtwerke Augsburg
Holding GmbH gehort. Durch die Nichterwdhnung dieser Fakten in der Be-
griindung sei der Eindruck erweckt worden, dass es diese abstimmungsre-
levante Beschlusslage nicht gebe. Da die einzelnen Tochtergesellschaften
in vollig verschiedenen Geschéftsfeldern tétig seien, gehe die Behauptung
der Klédger, dass die Grundsatzentscheidung keine Teilaspekte aufweise, an
der Realitdt vorbei. Hinsichtlich der Trinkwasserversorgung fehle der Hin-
weis in der Begriindung, dass diesbeziiglich nach der Beschlusslage eine
Privatisierung ausdriicklich ausgeschlossen worden sei. Zu den behaupteten
Gefahren des Arbeitsplatzabbaus und von Preissteigerungen sei ein Hin-
weis notwendig gewesen, dass der Stadtrat am 20. November 2014 bereits
Gegenmalinahmen beschlossen habe. Zur Stadtwerke Augsburg Wasser
GmbH enthalte die Begriindung keinerlei Angaben iiber die Ziele und Aus-
wirkungen des Biirgerbegehrens, so dass fiir diesen gewichtigen Teil ein
volliger Begriindungsausfall vorliege. Mit der Begriindung des Biirgerbe-
gehrens werde auch suggeriert, dass die sichere Daseinsvorsorge des 6ffent-
lichen Nahverkehrs nur durch den Verbleib der Stadtwerke Augsburg Ver-
kehrs GmbH im vollstindigen Eigentum der Beklagten garantiert werde;
insoweit sei die Begriindung unrichtig. Die Stadtwerke Augsburg Verkehrs
GmbH sei lediglich die Infrastrukturgesellschaft und Eigentiimerin der Ver-
kehrsinfrastruktur (z. B. Gleise, Stralenbahnen, Busse), wihrend der 6f-
fentliche Personennahverkehr von der Augsburger Verkehrsgesellschaft
mbH (AVG) unter Beteiligung der Augsburger Verkehrsservicegesellschaft
(ASG) betrieben werde, die zum Konzern Stadtwerke Augsburg gehorten.
Allein mit der Eigentumssicherung bezogen auf die Infrastrukturgesell-
schaft konne der dffentliche Nahverkehr faktisch keinesfalls gesichert wer-
den. Auch handle es sich dabei nach Art. 2 Abs. 1, Art. 4 Abs. 1 und Art. 8
Abs. 1 BayOPNVG um eine freiwillige Aufgabe der Daseinsvorsorge im
eigenen Wirkungskreis, welche die Beklagte in den Grenzen ihrer Leis-
tungsfahigkeit bedarfsgerecht durchzufiihren habe; insoweit sei die Da-
seinsvorsorge bereits gesetzlich gesichert. Diesbeziiglich sei die Begriin-
dung daher unrichtig; auch fehle der Fragestellung der erforderliche Ent-
scheidungscharakter. Durch die Eingangssitze der Begriindung werde der
irrefiihrende Eindruck erweckt, dass nur beim Verzicht auf eine Fusion die
Daseinsvorsorge in den genannten Bereichen fiir die Zukunft gesichert sei
und dass samtliche Geschiftsfelder von der geplanten Fusion umfasst seien.
Es werde suggeriert, dass die in der Begriindung genannten potentiellen Ge-
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fahren in Kiirze eintreten wiirden und dass die Trinkwasserversorgung Be-
standteil der Fusion werden solle. Dabei handle es sich um ergebnisrele-
vante tragende Begriindungselemente. Zudem verstoe die Fragestellung
gegen das in der Rechtsprechung anerkannte Verbot der Koppelung sach-
lich nicht zusammenhidngender Materien in einem Biirgerbegehren. Nach
dem objektiven Erklarungsgehalt handle es sich um mehrere Teilfragen, da
es um den Verbleib mehrerer selbstindiger Gesellschaften im Eigentum der
Beklagten und um das Unterbleiben jeglicher Fusion mit anderen Unterneh-
men gehe. Die einzelnen Teilfragen bildeten keine einheitliche abgrenzbare
Materie, da unterschiedliche Geschiéftsfelder betroffen seien, bei denen der
Sinn einer Fusion unterschiedlich beurteilt werden konne. Zudem betreffe
ein Teil der Fragestellung eine Anderung der Eigentumsverhiltnisse, wih-
rend es bei einer Fusion um einen Zusammenschluss von zwei oder mehre-
ren Unternehmen gehe, die nicht mit einer Verdnderung der Eigentumslage
an den Unternehmen einhergehen miisse. Nach dem Wortlaut der Fragestel-
lung seien sogar Fusionen ausgeschlossen, bei denen eine Gesellschaft des
Stadtwerke-Konzerns eine andere Gesellschaft iibernehme und dabei im
vollstédndigen Eigentum der Beklagten bleibe.

[20] In der miindlichen Verhandlung vor dem Bayerischen Verwaltungs-
gerichtshof am 25. Januar 2017 wurden die streitigen Fragen erortert. Die
Vertreter der Beklagten iibergaben eine Ubersicht iiber die aktuelle Kon-
zernstruktur der Stadtwerke Augsburg. Die Beteiligten verzichteten auf
weitere miindliche Verhandlung.

[21] Wegen weiterer Einzelheiten wird auf die Gerichts- und Behorden-
akten verwiesen.

Entscheidungsgriinde

[22] L. Die Berufung der Klager, iiber die wegen des Verzichts der Beteilig-
ten ohne miindliche Verhandlung entschieden werden kann (§ 101 Abs. 2
VwGO), hat Erfolg. Die Klager, die als Gesamtvertreter der Unterzeichner
des Biirgerbegehrens gegen dessen Ablehnung im eigenen Namen unmit-
telbar Klage erheben konnen (Art. 18a Abs. 8 Satz 2 GO), haben einen
Rechtsanspruch auf Zulassung des Biirgerbegehrens (§ 113 Abs. 5 Satz 1
VwGO), da dieses weder mit seiner Fragestellung (1.) noch mit seiner Be-
griindung (2.) gegen geltendes Recht verstdt. Der Ablehnungsbescheid der
Beklagten vom 27. April 2015 und das Urteil des Verwaltungsgerichts
Augsburg vom 4. Mirz 2016 kénnen daher keinen Bestand haben.

[23] Die zur Entscheidung gestellte Frage, ob der Abstimmende dafiir ist,
dass die Stadtwerke Augsburg Holding GmbH und ihre Tochter Energie
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GmbH, Wasser GmbH, Verkehrs GmbH und Netze Augsburg GmbH in
vollstandigem Eigentum der Stadt Augsburg bleiben und jegliche Fusion
mit anderen Unternechmen unterbleibt, 14sst sich mit Ja oder Nein beantwor-
ten und entspricht daher der Vorgabe des Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO. Sie ist
auch weder zu unbestimmt (a), noch verstoBt sie gegen das Koppelungsver-
bot (b).

[24] Ein Biirgerbegehren kann nur zugelassen werden, wenn die mit ihm
unterbreitete Fragestellung ausreichend bestimmt ist (BayVGH, B. v.
8.4.2005 — 4 ZB 04.1264 — BayVBI. 2005, 504 m.w.N.). Damit ist zwar
nicht verlangt, dass es zur Umsetzung des Biirgerentscheids nur noch des
Vollzugs durch den Biirgermeister bedarf; mit einem Biirgerentscheid kon-
nen vielmehr auch Grundsatzentscheidungen getroffen werden, die durch
Detailregelungen des Gemeinderates ausgefiillt werden miissen (BayVGH,
U. v. 19.2.1997 — 4 B 96.2928 — VGH n.F. 50, 42/44 = BayVBL. 1997,
276/277). Die Fragestellung muss aber in jedem Fall so bestimmt sein, dass
die Biirger erkennen kdnnen, fiir oder gegen was sie ihre Stimme abgeben
und wie weit die Bindungswirkung des Biirgerentscheids (Art. 18a Abs. 13
GO) nach dessen Entscheidungsinhalt reicht (BayVGH, B. v. 8.4.2005,
a.a.0.; vgl. VerfGH, E. v. 13.4.2000 — Vf. 4-1X-00 — BayVBI. 2000,
460/464 zum Volksentscheid).

[25] Diesen Anforderungen wird das streitgegenstiandliche Biirgerbegeh-
ren gerecht. In der Fragestellung werden die kommunalen Unternehmen,
fiir die das umfassende VerduBerungs- und Fusionsverbot gelten soll, hin-
reichend genau bezeichnet. Dass dabei die Netze GmbH zu den ,,T6chtern
der Stadtwerke Augsburg Holding GmbH gerechnet wird, obwohl sie — als
Tochterunternehmen der Energie GmbH — insoweit als Enkelunternehmen
zu qualifizieren wire, ist hier unerheblich, da diese begriffliche Ungenau-
igkeit nicht zu abstimmungsrelevanten Unklarheiten oder Fehlvorstellun-
gen fiithren kann. Die Reichweite der zu treffenden Entscheidung ist auch
nicht deshalb unklar, weil sich aus der Fragestellung nicht eindeutig erken-
nen lieBe, ob der Ausschluss ,,jegliche(r) Fusion® auch fiir Firmeniibernah-
men durch eine der Gesellschaften des Stadtwerke-Konzerns gelten soll, bei
denen die Beklagte alleinige Eigentiimerin des vereinigten Unternehmens
wiirde. Aus der Bezeichnung des Biirgerbegehrens (,,Augsburger Stadt-
werke in Biirgerhand*) und aus dem primér genannten Ziel eines Verbleibs
der kommunalen Unternehmen ,,in vollstindigem Eigentum der Stadt
Augsburg™ lasst sich ebenso wie aus dem beigefiigten Text der Begriindung
bei der hier gebotenen wohlwollenden Auslegung (vgl. BayVGH, U. v.
4.7.2016 — 4 BV 16.105 — BayVBI. 2017, 92 Rn. 32 m.w.N.) mit hinrei-
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chender Klarheit entnehmen, dass Zusammenschliisse mit ,,anderen Unter-
nehmen® nur insoweit unterbleiben sollen, als die Beklagte dadurch ihr bis-
heriges (Allein-)Eigentum verlieren wiirde. Weiterhin zuléssig wiren dem-
nach nicht nur Fusionen der zum Stadtwerkekonzern gehérenden Tochter-
und Enkelunternehmen untereinander, sondern auch alle Ubernahmen ex-
terner Unternehmen, die lediglich zu einer Mehrung des stidtischen Eigen-
tums fiihren wiirden.

[26] b) Es liegt auch kein Verstol gegen das Koppelungsverbot vor.

[27] Die in Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO enthaltene Vorgabe, wonach das
Biirgerbegehren ,,eine* Fragestellung enthalten muss, ldsst zwar die Zusam-
menfassung mehrerer Teilfragen oder -mafinahmen zu einem einheitlichen
Abstimmungsgegenstand zu, verbietet aber die Koppelung sachlich nicht
zusammenhingender Materien in ein und derselben Fragestellung
(BayVGH, U. v. 25.7.2007 — 4 BV 06.1438 — VGH n.F. 60, 180/183 f. =
BayVBIL. 2008, 82). Denn die aus dem demokratischen Mitwirkungsrecht
des Biirgers (Art. 7 Abs. 2 BV) folgende Abstimmungsfreiheit wire beein-
trachtigt, wenn liber mehrere Regelungsvorschlédge, die in keinem Sachzu-
sammenhang zueinander stehen, nur ,,im Paket“ abgestimmt werden
konnte. Dieser urspriinglich fiir Volksbegehren entwickelte Grundsatz (vgl.
VerfGH, E. v. 24.2.2000 — V{. 112-1X-99 — VerfGH 53, 23/29 ff.) muss in
gleicher Weise fiir Biirgerbegehren gelten.

[28] Wann verschiedene Einzelmaterien so eng aufeinander bezogen
sind, dass sie in einem Biirgerbegehren gebiindelt werden diirfen, bestimmt
sich nach materiellen Kriterien. Die bloB3 formale Verbindung unter dem
Dach einer Fragestellung geniigt ebenso wenig wie die Verkniipfung durch
ein gemeinsames allgemeines Ziel oder ein politisches Programm. MaBgeb-
lich ist vielmehr, ob die Teilfragen oder -mafinahmen nach objektiver Be-
urteilung innerlich eng zusammenhéngen und eine einheitliche abgrenzbare
Materie bilden (BayVGH, U. v. 25.7.2007, a.a.0.).

[29] Gemessen an diesen Grundsitzen begegnet die streitgegenstindli-
che Fragestellung keinen Bedenken. Die im Biirgerbegehren genannten Ge-
sellschaften, die in ihrem Namen jeweils die Bezeichnung ,,Stadtwerke
Augsburg® fiihren, bilden zwar in formeller Hinsicht selbsténdige juristi-
sche Personen, gehoren jedoch zum selben Konzern, an dessen Spitze die
im Eigentum der Beklagten befindliche Stadtwerke Augsburg Holding
GmbH steht. Diese verfiigt jeweils iiber einen 100%-Anteil an den drei
Tochterunternehmen in den Versorgungsbereichen Energie, Wasser und
Verkehr, wobei die Stadtwerke Augsburg Energie GmbH ihrerseits Allein-
eigentiimerin der swa Netze GmbH ist. Neben dieser — groitmoglichen —
eigentumsrechtlichen Verflechtung besteht zwischen den Unternehmen
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auch auf der Leitungsebene (Geschiftsfiihrung, Prokura) eine weitgehende
personelle Identitét, in der die gemeinsame kommunale Tragerschaft und
die daraus resultierenden engen Kooperationsbeziehungen zum Ausdruck
kommen. Wie sich dem bei den Gerichtsakten befindlichen Stadtratsbe-
schluss vom 20. Oktober 2014 entnehmen lasst (BSV/14/02469), wird
durch die Verrechnung aller Ergebnisse innerhalb des SWA-Konzerns zu-
dem ein steuerlicher Querverbund hergestellt.

[30] Angesichts dieser objektiv feststellbaren dauerhaften Verbindung
zwischen den drei Tétigkeitsfeldern, auf denen die Beklagte ihre Verpflich-
tung zur Daseinsvorsorge (Art. 83 Abs. 1 BV, Art. 57 GO) erfiillt, durfte
ein fiir alle Unternehmen gleichermalien geltendes VerduBerungsverbot in
Form einer Grundsatzentscheidung zum Gegenstand eines zusammenfas-
senden Biirgerbegehrens gemacht werden. Dass im Zeitraum der Unter-
schriftensammlung nur fiir die Energie- und Netzsparte konkrete Uberle-
gungen zu einer Kooperation bzw. Fusion mit einem anderen Unternechmen
bestanden, hinderte die Initiatoren nicht daran, die damalige Debatte zum
Anlass fiir eine generalisierende Fragestellung zu nehmen, um das bisherige
Alleineigentum der Beklagten vorsorglich fiir alle drei Versorgungsberei-
che (Energie, Wasser und Verkehr) bis auf weiteres festzuschreiben. Eine
kommunale Grundsatzentscheidung betrifft definitionsgemifl immer eine
Mehrzahl gegenwirtiger oder zukiinftiger Anwendungsfille. Dass diese in
der kommunalen Offentlichkeit nicht alle zur gleichen Zeit und in gleicher
Intensitét diskutiert werden, sondern ecinen unterschiedlich hohen Erorte-
rungs- und Entscheidungsbedarf aufweisen, liegt in der Natur der Sache.
Stlinden bereits solche unvermeidbaren Unterschiede einer gemeinsamen
plebiszitiren Beschlussfassung entgegen, konnten durch ein Biirgerbegeh-
ren — anders als durch einen Gemeinderatsbeschluss — nur noch einzelfall-
bezogene Entscheidungen getroffen werden. Dies liefe der im Gesetz vor-
gesehenen Gleichwertigkeit beider Arten der kommunalen Willensbildung
(Art. 18a Abs. 13 Satz 1 GO) zuwider.

[31] Wenn mehrere Teilfragen oder -mafinahmen in einem Biirgerbegeh-
ren zu einer einzigen (Grundsatz-)Frage verbunden werden, wird auch der-
jenige, der die Teilaspekte an sich unterschiedlich beantworten mochte, vor
die Entscheidung gestellt, einheitlich mit Ja oder Nein zu stimmen. Dies
allein steht aber der Verkniipfung mehrerer sachlich zusammenhéngender
Materien in einer allgemein formulierten Fragestellung nicht entgegen (vgl.
BayVGH, B. v. 3.4.2009 — 4 ZB 08.2205 — juris Rn. 17; U. v. 8.5.2006 — 4
BV 05.756 — BayVBI. 2006, 534/535). Die Beklagte kann sich hier daher
nicht darauf berufen, dass es gewichtige Griinde geben konne, die Fusions-
plane etwa in der Energie- und Netzsparte anders zu beurteilen als bei der
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Wasserversorgung oder im Verkehrsbereich. Das Biirgerbegehren zielt
nicht auf eine anhand der konkreten Umsténde differenzierende Entschei-
dung, sondern will die Biirgerschaft dazu befragen, ob von allen (auch kiinf-
tigen) Bestrebungen, stidtische Anteile an den Versorgungsunternchmen
abzugeben, von vornherein aus prinzipiellen Griinden Abstand genommen
werden soll. Das damit angestrebte Verbot jeder Verduferung kommt so-
wohl im ersten Teil der Fragestellung (,,dass die Stadtwerke... in vollstin-
digem Eigentum der Stadt Augsburg bleiben®) als auch in dem als konkre-
tes Beispiel eines Eigentumsverlusts zu verstehenden zweiten Teil (,,jegli-
che Fusion mit anderen Unternehmen unterbleibt®) zum Ausdruck, so dass
in der Verbindung dieser beiden Teilfragen ebenfalls keine unzuldssige
Koppelung unterschiedlicher Materien liegt.

[32] 2. Auch mit seiner Begriindung verstoft das Biirgerbegehren nicht
gegen zwingende rechtliche Vorgaben.

[33] Nach Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO muss ein Biirgerbegehren eine (auf
allen Unterschriftslisten gleichlautende) Begriindung enthalten. Damit soll
sichergestellt werden, dass die Gemeindebiirger, wenn sie zur Unter-
schriftsleistung aufgefordert werden, schon in dieser ersten Phase des di-
rektdemokratischen Verfahrens die Bedeutung und Tragweite der mit Ja o-
der Nein zu entscheidenden Fragestellung erkennen kdnnen (vgl. zum
Volksgesetzgebungsverfahren VerfGH, E. v. 13.4.2000 — Vf{. 4-1X-00 —
VGH n.F. 53, 81/105). Da bereits mit der Unterzeichnung eines Biirgerbe-
gehrens das Recht auf Teilhabe an der Staatsgewalt in Gestalt der Abstim-
mungsfreiheit (Art. 7 Abs. 2, Art. 12 Abs. 3 BV) ausgeiibt wird, ergeben
sich aus der Bayerischen Verfassung auch Mindestanforderungen an die
Richtigkeit der Begriindung. Die Biirger konnen nur dann sachgerecht iiber
die Unterstiitzung eines Biirgerbegehrens entscheiden und von ihrem Ein-
tragungsrecht Gebrauch machen, wenn sie nicht durch den vorgelegten Be-
griindungstext in wesentlichen Punkten in die Irre gefiihrt werden. Es ist
daher mit dem Sinn und Zweck eines Plebiszits auch auf kommunaler
Ebene nicht vereinbar, wenn in der Begriindung des Biirgerbegehrens in
einer entscheidungsrelevanten Weise unzutreffende Tatsachen behauptet
werden oder wenn die maBBgebende Rechtslage unzutreffend bzw. unvoll-
stindig erldutert wird (BayVGH, B. v. 9.12.2010 — 4 CE 10.2943 — juris
Rn. 2; B. v. 20.1.2012 — 4 CE 11.2771 — juris Rn. 31; B.v. 25.6.2012 — 4
CE 12.1224 — BayVBI. 2013, 19 Rn. 31; B. v. 14.10.2014 — 4 ZB 14.707 —
juris Rn. 3 ff; U. v. 4.7.2016 — 4 BV 16.105 — BayVBL. 2017, 92 Rn. 27;
anders noch B. v. 14.3.2001 — 4 ZE 00.3658 — BayVBI. 2002, 184).
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[34] Diese ungeschriebene RechtmiBigkeitsvoraussetzung ist hier einge-
halten. Die gegenteilige Auffassung der Beklagten und des Verwaltungsge-
richts beruht auf einer zu engen Betrachtungsweise, die den Besonderheiten
des plebiszitiren Entscheidungsprozesses auf der kommunalen Ebene nicht
gerecht wird.

[35] a) Die Begriindung des Biirgerbegehrens erfiillt zwar eine wichtige
Informationsfunktion, weil sic den Unterzeichnern verdeutlicht, worauf
sich die Fragestellung bezieht und welche Motive aus Sicht der Initiatoren
fiir den angestrebten Biirgerentscheid mafigebend sind. Anders als die —
meist von Verwaltungsmitarbeitern erarbeiteten — Beschlussvorlagen fiir
Gemeinderatssitzungen, die der dortigen Diskussion und Abstimmung als
Grundlage dienen und die bestehende Sach- und Rechtslage zunéchst in
neutraler Form darstellen sollten, muss aber die einem Biirgerbegehren bei-
gefiigte Begriindung noch keinen (vorliufigen) Uberblick iiber die Aus-
gangssituation und den kommunalpolitischen Streitstand vermitteln. Die
Betreiber des Biirgerbegehrens nehmen am 6ffentlichen Meinungskampf
teil und sind nicht zu einer objektiv ausgewogenen Erlduterung ihres Anlie-
gens verpflichtet. Die um ihre Unterschrift gebetenen Gemeindebiirger
miissen sich vielmehr selbstdndig ein Urteil dariiber bilden, ob sie die — in
der Regel einseitig zugunsten des Biirgerbegehrens — vorgebrachten Griinde
fiir stichhaltig halten oder ob sie sich zusitzlich aus weiteren Quellen infor-
mieren wollen. Zu beanstanden ist die Begriindung eines Biirgerbegehrens
daher nur, wenn sie {iber eine bloB tendenziose Wiedergabe hinaus einen
entscheidungsrelevanten Umstand nachweislich falsch oder in objektiv ir-
refithrender Weise darstellt.

[36] Die hier streitige Begriindung enthilt in keinem ihrer sieben Sitze
eine unrichtige Tatsachenbehauptung. In den Sitzen 1, 3 und 4 werden der
bisherige Rechtszustand und die (damaligen) Bestrebungen zu dessen An-
derung zutreffend beschrieben. Die von der Beklagten beanstandete Aus-
sage, der Verbleib der Stadtwerke im vollstindigen Eigentum der Beklag-
ten garantiere die sichere Daseinsvorsorge in den Bereichen Energie, Was-
ser und Verkehr (Satz 2), enthilt ein auf einer prognostischen Einschitzung
beruhendes Werturteil, dessen Tatsachenkern — fiir den mafigeblichen Zeit-
raum der Unterschriftensammlung — nicht als widerlegt angesehen werden
kann. Dass die in der Fragestellung des Biirgerbegehrens erwidhnte Ver-
kehrs GmbH lediglich Inhaberin der Verkehrsinfrastruktur ist, wahrend der
offentliche Personennahverkehr von ihrer 100%igen Tochter Augsburger
Verkehrsgesellschaft mbH (AVG) unter Beteiligung von deren 100%iger
Tochter Augsburger Verkehrsservicegesellschaft mbH (ASG) betrieben
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wird, ldsst die Aussage in Satz 2 der Begriindung nicht als falsche Tatsa-
chenbehauptung erscheinen, da alle genannten Gesellschaften unstreitig
zum Gesamtkonzern der Stadtwerke Augsburg gehdren. Dass innerhalb
dieses Verbunds ein finanzieller Ausgleich stattfindet und daher, wie im
Biirgerbegehren ausgefiihrt (Satz 5), ,,die Uberschiisse aus dem Energiebe-
reich u. a. die Finanzierung des 6ffentlichen Personennahverkehrs... garan-
tieren®, hat die Beklagte nicht in Abrede gestellt. [hr Einwand, die Begriin-
dung sei in Bezug auf den 6ffentlichen Nahverkehr unrichtig, weil dieser
»dem Grunde nach® bereits gesetzlich gesichert sei, greift schon deshalb
nicht durch, weil es sich nach der entsprechenden Vorschrift des Art. 8
Abs. 1 BayOPNVG nur um eine freiwillige Aufgabe der Daseinsvorsorge
handelt, so dass ein Verzicht auf deren Wahrnehmung oder zumindest eine
wesentliche Angebotseinschrinkung im Falle eines grofleren Betriebsdefi-
zits nicht auszuschlieBen ist.

[37] b) Die Begriindung des Biirgerbegehrens war auch nicht in irrefiih-
render Weise unvollstindig oder zu undifferenziert.

[38] aa) Im Stadtrat der Beklagten bestand allerdings im Zeitraum der
Unterschriftensammlung eine andere Beschlusslage zur Trinkwasserversor-
gung und zum O6ffentlichen Nahverkehr als zu der damals im Streit stehen-
den Energie- und Netzsparte. Bereits in seinen Beschliissen vom 25. Mirz
2004 und vom 24. April 2008 hatte der Stadtrat klargestellt, dass zu keinem
Zeitpunkt beabsichtigt war, ,,die Stadtwerke Augsburg Wasser GmbH ganz
oder teilweise an Dritte zu verduBern oder solche daran zu beteiligen (keine
Privatisierung)“. Im Beschluss des Wirtschaftsforderungs-, Beteiligungs-
und Liegenschaftsausschusses vom 23. Juli 2014 und im nachfolgenden
Stadtratsbeschluss vom 20. November 2014 wurde als Maligabe fiir die —
zu einer Kooperation/Fusion im Energie- und Netzbereich in Auftrag gege-
bene — Machbarkeitsstudie nochmals festgehalten, die Beklagte behalte ,,fiir
die SWA Holding GmbH den alleinigen Einfluss auf die Verkehrs GmbH
und die Wasser GmbH*. Dass diese Selbstfestlegung der ortlichen Volks-
vertretung in der Begriindung des Biirgerbegehrens nicht ausdriicklich er-
wihnt wurde, stellte aber keinen Rechtsversto3 dar, da die Unterzeichner
durch das Fehlen dieser Information nicht in ihrer Abstimmungsfreiheit be-
eintrachtigt wurden.

[39] Den Séitzen 3 und 4 der Begriindung (,,Doch jetzt soll der Konzern
Thiiga AG durch seine Tochter Erdgas Schwaben GmbH an der Energie-
versorgung der Stadt beteiligt werden. Der Augsburger Stadtrat hat mit gro-
Ber Mehrheit beschlossen, diese Mdglichkeit ernsthaft zu priifen.”) konnte
ein unbefangener Leser iiber den unmittelbaren Mitteilungsgehalt hinaus
allenfalls — im Wege eines Umkehrschlusses — entnehmen, dass es fiir die
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anderen im Biirgerbegehren genannten Sparten Wasser und Verkehr keine
entsprechenden Stadtratsbestrebungen gebe. Eine implizite Aussage dahin-
gehend, dass sich die ortliche Volksvertretung mit der Frage einer (Teil-)
VerduBerung der genannten Bereiche bisher noch nicht befasst bzw. dazu
nichts beschlossen habe, liel sich den genannten Tatsachenfeststellungen
dagegen nicht entnehmen. Das Unterlassen eines Hinweises auf die tatséch-
lich bestehende Beschlusslage konnte daher bei den Unterzeichnern keine
Fehlvorstellung beziiglich der Position des Stadtrats bzw. einer konkret be-
stehenden Privatisierungsgefahr hervorrufen.

[40] bb) Die ablehnenden Stadtratsbeschliisse zur Privatisierung der
Wasserversorgung und des offentlichen Nahverkehrs mussten auch nicht
deshalb in der Begriindung angesprochen werden, weil die Unterzeichner
des Biirgerbegehrens anderenfalls die Bedeutung und Tragweite der Frage-
stellung nicht hinreichend hétten erkennen kdnnen. Zwar hat der Bayerische
Verfassungsgerichtshof in seiner vom Verwaltungsgericht zitierten Ent-
scheidung vom 13. April 2000 (Vf. 4-1X-00, VerfGH 53, 81/106 = BayVBI.
2000, 460) ausgefiihrt, die Grenze einer sachlich vertretbaren Darstellung
des Anliegens eines Volksbegehrens sei jedenfalls dann iiberschritten,
wenn bei der Erlduterung der konkreten Rechtslage, die abgeldst werden
soll, ein wichtiges, bereits in Kraft getretenes Anderungsgesetz {iberhaupt
nicht in den Blick genommen werde und dadurch bei den Stimmberechtig-
ten der Eindruck erweckt werde, dieses Regelungswerk gebe es (noch)
nicht. Diese Verfassungsrechtsprechung beruht aber auf den besonderen
Verfahrensabldaufen der Volksgesetzgebung und kann daher nur mit Ein-
schrinkungen auf die Ebene des Biirgerbegehrens iibertragen werden.

[41] Einem Volksbegehren liegt nach Art. 74 Abs. 2 BV i. V. m. Art. 63
Abs. 1 Satz 2 LWG stets ein ausgearbeiteter Gesetzentwurf zugrunde, der
eine Begriindung enthalten muss, die auch auf den Eintragungslisten er-
scheint (Art. 68 Abs. 1 Satz 2 LWG); aus ihr ergibt sich die Auffassung der
Antragsteller, die bei einem spéteren Volksentscheid in der amtlichen Be-
kanntmachung darzulegen ist (Art. 74 Abs. 7 BV i. V. m. Art. 75 Abs. 2
Nr. 3 LWG). Zielt das Volksbegehren auf die Anderung einer bestehenden
Regelung, ist daher nicht nur im vorzulegenden Entwurf das zu &ndernde
Gesetz in der aktuell geltenden Fassung anzugeben, sondern auch in der
Begriindung auf die Abweichungen zur bisherigen Rechtslage zumindest in
groben Ziigen einzugehen; nur so lassen sich die rechtlichen Wirkungen
eines moglichen Votums transparent machen. Eine dhnliche Pflicht zur Er-
lauterung der inhaltlichen Reichweite des Entscheidungsvorschlags kann
sich bei einem Biirgerbegehren nur ergeben, wenn es ebenfalls um die Ab-
dnderung einer (auBen-)rechtsverbindlichen Regelung geht, also z. B. um
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die Novellierung einer bestehenden kommunalen Satzung. Denn auch in
diesem Fall muss fiir die Unterzeichner aus der Begriindung erkennbar wer-
den, ob die betreffende Sachmaterie erstmals normativ erfasst wird oder ob
lediglich ein bestehendes Regelungswerk in mehr oder weniger groBem
Umfang modifiziert werden soll.

[42] Auf eine geltende ,,Beschlusslage® des Gemeinderats, die noch in
keinem formlichen Rechtsakt ihren Niederschlag gefunden hat, braucht da-
gegen nicht in gleicher Weise hingewiesen zu werden. Zielt ein Biirgerbe-
gehren auf eine von der ortlichen Volksvertretung zuvor ausdriicklich ab-
gelehnte Entscheidung, so muss die Fragestellung nicht etwa die Aufhe-
bung des ,,entgegenstehenden® Ratsbeschlusses umfassen; dieser stellt ein
bloBes Verwaltungsinternum dar, das bei einem positiven Biirgerentscheid
ohne weiteres obsolet wird (Art. 18a Abs. 13 Satz 1 GO). Nichts anderes
gilt, wenn — wie hier bei der Wasserversorgung und beim 6ffentlichen Nah-
verkehr — ein mit dem Biirgerbegehren inhaltlich iibereinstimmender Be-
schluss des Gemeinderats vorliegt, zumal wenn sich dieser darin erschopft,
von Anderungen eines bestehenden Dauerzustands (des Alleineigentums an
der Verkehrs GmbH und der Wasser GmbH) weiterhin abzusehen. Da ein
solcher schlichter Ratsbeschluss weder rechtliche AuBenwirkung noch eine
irgendwie geartete Selbstbindung entfaltet, entsteht auch in diesem Fall erst
durch einen erfolgreichen Biirgerentscheid, an den der Gemeinderat fiir ein
Jahr gebunden ist (Art. 18a Abs. 13 Satz 1 GO), ein verbindlicher Rechts-
akt. Ein bereits bestehender kommunalpolitischer Konsens in der zur Ab-
stimmung gestellten Frage muss daher, selbst wenn hierzu iiber ldngere Zeit
hinweg einstimmige Ratsbeschliisse vorliegen, in der Begriindung des Biir-
gerbegehrens nicht eigens erwdhnt werden.

[43] cc) Die dem streitgegenstiandlichen Biirgerbegehren beigefiigte Be-
griindung war schlieBlich auch nicht deshalb zu beanstanden, weil in ihr
keine spezifischen Griinde fiir den Erhalt des kommunalen Eigentums an
der Wasser- und Verkehrssparte genannt wurden.

[44] Art. 18a Abs. 4 Satz 1 GO verlangt fiir das Biirgerbegehren, auch
wenn es sich um eine zuldssige Verbindung mehrerer, sachlich eng zusam-
menhdngender Materien handelt, in formeller Hinsicht nur eine (einzige)
Begriindung. Diese muss zwar ihrem Inhalt nach alle in der Fragestellung
aufgefiihrten Teilaspekte abdecken (BayVGH, B. v. 16.4.2012 — 4 CE
12.517 — BayVBL. 2013, 180 Rn. 25). Dabei muss die Begriindung aber
nicht fiir alle Teile den gleichen Konkretisierungsgrad und das gleiche Ar-
gumentationsniveau aufweisen. Die Initiatoren diirfen Schwerpunkte bilden
und nur zu einzelnen, aus ihrer Sicht besonders wichtigen Teilfragen detail-
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liertere Erwdgungen vortragen, wihrend sie sich beziiglich der tibrigen As-
pekte auf pauschale Aussagen beschrinken. Bei einer mehrere Anwen-
dungsbereiche umfassenden Grundsatzentscheidung, wie sie hier vorliegt,
kann auch die Begriindung generalisierend ausfallen; es miissen weder die
bestehenden Unterschiede in den tatsdchlichen Verhéltnissen aufgezeigt
noch Differenzierungen in deren Bewertung vorgenommen werden. Da die
Begriindung nur wihrend der Phase der Unterschriftensammlung und nicht
auch fiir die 6ffentliche Diskussion bei einem spéteren Biirgerentscheid von
rechtlicher Bedeutung ist (vgl. Art. 18a Abs. 15 GO), gelten fiir sie iiber das
erwdhnte Téuschungs- und Irrefithrungsverbot hinaus keine inhaltlichen
Mindestvorgaben. Auch eine inhaltlich substanzarme, sich in allgemeinen
Werturteilen oder Parolen erschopfende Begriindung ist somit zuldssig,
wenn sie noch einen thematischen Bezug zu der Entscheidungsfrage auf-
weist. Ein solches Biirgerbegehren diirfte allerdings regelméBig geringere
Erfolgsaussichten haben als ein in sich schliissiger, kenntnisreich vorgetra-
gener Entscheidungsvorschlag.

[45] Entsprechend diesen geringen Anforderungen konnte die Begriin-
dung des streitgegenstindlichen Biirgerbegehrens sich vorrangig auf die da-
mals aktuelle Streitfrage einer Privatisierung der Energieversorgung kon-
zentrieren und die Bereiche Wasser und Verkehr nur in allgemeiner Form
ansprechen, ndmlich als Teil der Stadtwerke (Satz 1), als Garant einer si-
cheren Daseinsvorsorge (Satz 2) sowie als mitbetroffen von den Gefahren
der Preissteigerung, des Arbeitsplatzabbaus und des Abzugs von regiona-
lem Dienstleistungswissen (Satz 6). Dass zu jedem dieser Aspekte eine ver-
tiefte und differenzierte Darstellung hinsichtlich der einzelnen Versor-
gungssparten moglich gewesen wire, dnderte nichts am Vorliegen einer die
gesamte Fragestellung umfassenden und daher rechtlich ausreichenden Be-
griindung.

[46] I1. Die Kostenentscheidung ergibt sich aus § 154 Abs. 1 VwGO, die
Entscheidung zur vorldufigen Vollstreckbarkeit aus § 167 Abs. 2 VwGO
1.V.m. § 708 Nr. 11 ZPO.

[47] Die Revision ist nicht zuzulassen, weil kein Zulassungsgrund nach
§ 132 Abs. 2 VwGO vorliegt.

[48] Beschluss

[49] Der Streitwert fiir das Berufungsverfahren wird auf 15.000 Euro
festgesetzt

[50] (§ 47 Abs. 1 Satz 1, § 52 Abs. 1 GKG i. V. m. Nr. 22.6 des Streit-
wertkatalogs fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit).
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Anmerkung:

Eine erfreuliche Entscheidung, die sachgerechte und maf3volle Anforderun-
gen an die direktdemokratische Mitwirkung auf Gemeindeebene formuliert
und der Versuchung widersteht, biirgerschaftliches Engagement mit biiro-
kratischen Vorbehalten einzuhegen.
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Anja Heidelberger: Die Abstimmungsbeteiligung in der
Schweiz. Psychologische und soziale Einfliisse auf die
Abstimmungsbeteiligung. Baden-Baden, Nomos
(2018), 533 S., ISBN 978-3-8487-4166-3

Nirgendwo sonst auf der Welt wird an der Urne so haufig iiber Sachfragen
entschieden wie in der Schweiz. Indessen macht durchschnittlich weniger
als die Hélfte aller Schweizer Stimmberechtigten auch tatsdchlich Gebrauch
von diesem stark ausgebauten Schweizer Stimmrecht. Das wirft demokra-
tietheoretisch relevante Fragen auf: Wer sind diese Nicht-Teilnehmenden,
deren Interessen und Priferenzen am Ende nicht in die jeweiligen Ent-
scheide einfliessen? Wird durch das Fernbleiben gewisser Bevolkerungs-
gruppen von der Urne das Abstimmungsergebnis womoglich verfilscht?
Von welcher Bedeutung sind dabei Faktoren, die kaum verdnderbar sind
wie etwa Personlichkeitsmerkmale und von welcher Relevanz sind solche,
die — wie etwa die politische Bildung — mit etwas gutem Willen beeinflusst
werden kdnnen? Diesen und einigen weiteren Fragen geht Anja Heidelber-
ger in ihrer Dissertation mit dem Titel ,,Die Abstimmungsbeteiligung in
der Schweiz. Psychologische und soziale Einfliisse auf die Abstim-
mungsbeteiligung* nach.

Das Thema der Partizipation ist beileibe keine terra incognita. Zu den
Beteiligungsgriinden wurde sowohl international wie auch in der Schweiz
schon vielfach geforscht. Worin liegt also das Innovative in Anja Heidel-
bergers Beitrag? Die Autorin nimmt zundchst eine Neukonzeptionalisie-
rung der interessierenden Variablen der Beteiligung vor. Bislang wurde in
aller Regel die Beteiligung an einem einzelnen Urnengang zu erkléren ver-
sucht. Eine einzelne Teilnahme ist jedoch in erheblichem Masse von kon-
textuellen Faktoren abhingig wie etwa die Komplexitit oder die Konflikti-
vitit einer Vorlage. Deshalb schwankt die Beteiligungshohe auch stark zwi-
schen den einzelnen Urnengéngen. Die Autorin hat sich darum zur Aufgabe
gemacht, die der einzelnen Teilnahme zugrunde liegende, grundsdtzliche
Abstimmungsneigung zu untersuchen. Gemessen wird jene anhand der An-
zahl Teilnahmen an zehn (hypothetischen) Abstimmungsterminen.
Dadurch gelingt es, Beteiligungsanreize, die von einzelnen Sachfragen aus-
gehen, weitgehend einzuddmmen. Die Verteilung dieser Variablen wird
ausserdem gewichtet, das heisst, an die aus Registerdaten bekannte Vertei-
lung angepasst. Tatsdchlich litten vorangegangene Studien daran, dass die
Befragtenangaben zur Teilnahme meist stark verzerrt waren und diese Ver-
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zerrung mutmasslich auch auf die ausgewiesenen Effektstirken weiterge-
geben wurde. Anja Heidelberger nimmt mit dieser Gewichtung eine langst
iiberfillige Korrektur vor und gelangt so zu (weitgehend) unverzerrten Ko-
effizienten.

Zur Erkliarung der Abstimmungsbeteiligung zieht die Autorin die klassi-
schen Ansétze zur Erkldrung des politischen Verhaltens im Generellen
heran: Der soziologische, der sozialpsychologische und der Rational-
Choice-Ansatz. Allerdings verwendet sie zur Messung der in diesen Theo-
rien verankerten Konzepte neue Messinstrumente: So wird etwa der Grad
der sozialen Einbindung und die generelle Teilnahmekultur im eigenen so-
zialen Netzwerk nicht bloss mit dem iiblichen, zweifelhaften Proxy des Zi-
vilstands gemessen, sondern durch die Erhebung von Egonetzwerken. So-
dann — und dies unterscheidet die vorliegende Studie ebenfalls von den
meisten anderen Beteiligungsuntersuchungen — geht die Autorin sowohl
chronologisch wie auch psychologisch gesprochen einen Schritt zuriick und
beriicksichtigt in ihrem Erklarungsmodell auch noch die Big Five, d.h.
grundlegende Personlichkeitsmerkmale des Einzelnen. Damit wird fiir die
Schweiz endlich auch an die kontroverse und in den USA schon lénger an-
haltende Diskussion dariiber angekniipft, inwieweit soziale Umweltein-
flisse und inwieweit fixe, teils biologische Faktoren das politische Verhal-
ten beeinflussen. Ebenfalls neue Wege beschreitet Anja Heidelberger, in-
dem sie explizit ein Kausalmodell (Strukturgleichungsmodell) spezifiziert
und sich demnach — den Postulaten der ,,kausalen Revolution*’ folgend —
von rein statistischen Korrelationsanalysen verabschiedet.

Zu welchen Ergebnissen gelangt die Autorin? Die hauptsédchlichen Be-
teiligungstreiber sind der Studie zufolge Variablen der politischen Involvie-
rung wie etwa das politische Interesse. Das ist an sich nichts Uberraschen-
des. Aufschlussreicher ist die Erkenntnis, dass dieses Interesse aber wiede-
rum abhingig ist von der Teilnahmebereitschaft im néheren sozialen Um-
feld: Beteiligen sich Familie, Freunde oder Bekannte hiufig, so farbt sich
dies auf das politische Interesse ab und erhoht zudem — auch dies eine be-
merkenswerte Erkenntnis dieser Studie — den sozialen Druck, zu partizipie-
ren. Fundamentale Personlichkeitsmerkmale hingegen wirken sich nur ge-
ringfiigig auf die Beteiligungsbereitschaft aus — zumindest nicht direkt.
Vielmehr wirken diese weitgehend angeborenen Eigenschaften auf die der
Beteiligung vorgelagerten Bestimmungsgriinde wie etwa die Wahrneh-
mung sozialen Drucks oder die Parteindhe. Kurz, es gibt (gliicklicherweise)

1 J. Pearl (2018): The Book of Why: The New Science of Cause and Effect. New
York: Basic Books.
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keinen psychologischen oder biologischen Determinismus bei der Beteili-
gung, aber vollig unbedeutend sind diese fixen Merkmale wiederum auch
nicht. Rationale Kalkiile spielen geméss der Studie fiir die generelle Ab-
stimmungsneigung indessen nur eine unbedeutende Rolle. Sie sind jedoch
moglicherweise fiir die Teilnahme an einem spezifischen Urnengang aus-
schlaggebend. So zeigt etwa die einzig im Kanton Schaffhausen noch exis-
tierende, gebiisste Stimmpflicht, dass Nutzenerwigungen bei der Beteili-
gung eine gewisse Rolle spielen miissen: denn sie fallt in jenem Kanton in
aller Regel 10-15 Prozentpunkte hoher aus als in der restlichen Schweiz.
Die Untersuchung von Anja Heidelberger stellt einen wertvollen und
sehr lesenswerten Beitrag zur Beteiligungsforschung dar. Mithilfe von Ver-
fahren der Kausalanalyse gelingt es ihr, das kausale Geflecht rund um die
Beteiligungsbereitschaft zu entwirren. Eine solche Kausalanalyse war ei-
gentlich ldngst iiberfillig, nun liegt sie dank Anja Heidelbergers ausge-
zeichneter Dissertation endlich auch fiir die Schweiz vor. Es gidbe noch
mehr zu loben, stattdessen mochte ich auf zwei Aspekte hinweisen, die mei-
nes Erachtens etwas ausfiihrlicher hitten behandelt werden kdnnen: Zum
einen wird am Ende nur kurz auf die demokratietheoretischen Konsequen-
zen der Nicht-Teilnahme bestimmter Merkmalsgruppen eingegangen. Die
Autorin weist dort zwar darauf hin, dass nur eine relativ kleine Minderheit
nie partizipiert, aber nicht, was dies fiir die Legitimation von direktdemo-
kratischen Entscheiden bedeutet. Zum anderen fehlt die vorlagenspezifi-
sche Betroffenheit als erklarende Variable. Gewiss, das hat vor allem damit
zu tun, dass sich die Autorin nicht fiir die Teilnahme an einem einzelnen
Urnengang interessiert, sondern fiir die generelle Teilnahmebereitschaft
und letztere ist — zumindest auf den ersten Blick — nicht von vorlagenspezi-
fischen Merkmalen abhingig. Auf den zweiten Blick wird man indessen
auch in der Abstimmungsneigung eine vorlagenspezifische Komponente
erkennen: Auf die Frage hin, wie oft man teilnimmt, wird der Befragte wohl
einen Durchschnittswert (und nicht die Neigung als solches) angeben. Die-
ser Durchschnittswert ist sicherlich auch davon abhéngig, wie oft der Be-
fragte eine personliche Betroffenheit in den Vorlagen zu erkennen vermag.
Diese materielle Betroffenheit ist zudem schwer zu operationalisieren. Sie
wird nicht nur vom Einkommen abhéngig sein, sondern wie etwa bei der
Altersvorsorge 2020, von einer Kombination verschiedener Merkmale (Al-
ter, Geschlecht, Einkommen). Diese komplexen Nutzenkalkiile, die zuge-
gebenermassen sehr schwierig zu operationalisieren sind, fehlen in dieser,
ansonsten umfassenden und systematischen Untersuchung der Teilnahme-
bereitschaft. Vielleicht konnen sie in einem zweiten Schritt, bei welchem
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auch noch Kontextfaktoren hinzukommen konnten, mitberiicksichtigt wer-
den. Insgesamt ist die Lektiire dieses Buches indessen allen Abstimmungs-
forscherinnen wiarmstens zu empfehlen.

Thomas Milic
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Verfassungsreform 41, 47,49 f., 55,
58 ff., 62 f., 75,77, 81

Verfassungsreformwelle 65

Verfassungswandel 229

Verfassungswidrigkeit 47 f., 81

Vertrag iiber die Arbeitsweise der
Européischen Union 208

Vertrag von Lissabon 213

Vertrauensfrage 79 f.

Vertrauensperson 231, 233, 236, 240,
242 ft., 247

Verwahrungsinitiative 125, 130
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Volksbefragung 38, 41 ff., 47 ff., 58,
65 ff., 72,74, 77 ft.,, 82, 84 ., 167,
170 ff., 175 ff., 180, 182

Volksbegehren 111 ff., 166 f.,
170 ff., 177, 181, 183, 186, 190 ff.,
196, 198, 200, 202 f., 229 ff.,
233 ff., 239 f., 242 ff., 247 ff.,
253 ff., 268, 271, 273,277, 279,
283, 288

Volksentscheid 19,91, 111 ff., 115 £,
183 ff., 189 ff., 229, 234, 237, 239,
242 f., 249, 252, 265, 267 £., 271,
273, 282, 288

Volksgesetzgebung 169, 183, 185,
190, 192 £, 195 f., 200, 203, 246,
248 f., 252,254, 256, 259, 261,
264 f., 288

Volksgesetzgebungsverfahren 186,
191, 202, 246, 270, 285

Volksinitiative 16 ff., 21 ff., 26, 31,
61, 83,89, 111 ff,, 118, 121 ff,,
125 ff., 134, 140, 144 £, 148 ff.,
157, 160, 183, 185, 190 ff., 203,
269 ff., 273 f.

Volkssouverinitit 16, 71,237, 249 f.

Volksvertreter 16, 61, 166

Volksvertretung 287 ff.

Vorpriifung 19, 31, 133

Vorschaltgesetz 231 ff., 235, 251,
255,261, 263 ff., 268

Vorschlag fiir einen Rechtsakt der
Union 208 ff.,, 213 ff., 218

Vorwahljahr 121

Wahl- und Abstimmungsfreiheit 155

Wahlberechtigte 77, 90, 104, 181,
200

Wahlbeteiligung 77, 104, 163

(o) ENR

Sachverzeichnis

Wahlen 19, 42, 51, 61, 67, 122, 157,
249

Wiéhlermobilisierung 123

Wihlerverzeichnis 46, 53

Wahlkreise 156

Wahlrecht 63, 74, 76, 156 f., 239

Wahlsystem 157

Wahlverfahren 54

Wahlvorschlag 19

Wallis 157 f.

Weinheim 102, 104

Wiedergutmachungsinitiative 139

Willensbildung 160, 166, 169, 183,
185, 186, 190 ft., 198, 200, 202,
241, 284

Wirtschafts- und Wahrungsunion
225 1.

Wirtschaftskrise 38

Wohlfahrtsstaat 76

Wiirde der Kreatur 26 ff., 30, 33

Zensuswahlsystem 63, 64

Zentralstaat 38,41, 48, 51, 52 ff.,
56 ff.

Zersiedelungsinitiative 140

Zivilgesellschaftliches Engagement 90

Zoo Basel 14 f.

Zufallsauswahl 101 f., 104

Zufallsbiirger 86, 88, 100, 102 ff.,
106

Zug 133,153, 154

Zukunftswerkstitten 89, 100

Zulassung eines Volksbegehrens
231 £, 236 ft.,, 250

Ziirich 25, 133, 150, 152, 159, 162

Zustandekommen des Volksbegehrens
245

Zustimmungsquorum 115

Zwillingsinitiative 22

Zwingendes Volkerrecht 130 f.
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