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Vorbemerkung: Die meisten Fragen des Katalogs sinder Stellungnahme beantwortet.
Erganzende Antworten zu den Fragen 1, 2, 3, 82,813 und 14 finden sich im Anhang.

1. Einleitung

Mehr Demokratie e.V. begrif3t die Gesetzesinitiatil Koalition. Damit wird dem in
Artikel 20 Absatz 2 Grundgesetz enthaltenen Regh¥alksabstimmung Geltung verschafft.
Lange wurde in der Staatsrechtslehre das Wort j&mstingen” als Zusammenfassung der
Territorialabstimmungen in Artikel 29, 118 und 118eundgesetz interpretiert. Dies schliel3t
sich aber aus systematischen Erwagungen aus. Defmtikel 20 Absatz 2 ist vom gesamten
Staatsvolk die Rede, in den Artikeln 29, 118 un8dlkann nur ein Teil des Staatsvolks tatig
werden. Auch die Behauptung, die Mitter und Vats Grundgesetzes hatten aufgrund der
Erfahrungen der Weimarer Republik die Volksgesdingg ausgeschlossen, wurde durch die
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jungere Forschung widerlegt.

Vielmehr ist das Recht auf Volksabstimmung im Gugesktz angelegt und wartet auf seine
Umsetzung. Nach Uber 50jéahriger Erfahrung mit @éar parlamentarischen Demokratie und
direkt demokratischen Erfahrungen in den Bundegl&ndst es sinnvoll, die demokratischen
Rechte der Burgerinnen und Burger zu erweitern. Yoaidrauen, dald die Blrgerinnen und
Birger den Abgeordneten mit ihrer Wahlentscheiduschenken, sollten nun die
Abgeordneten den Burgerinnen und Blrgern erweisen.

Die Gesetzesinitiative der Koalition ist ein Schirt die richtige Richtung. Dennoch weist die
Gesetzesvorlage Starken und Schwachen auf, dielgerfden analysiert werden.



2. Obligatorisches Referendum

Die Gesetzesvorlage regelt ausschlie3lich die tuifedge Volksgesetzgebung. Es gibt noch
weitere direkt demokratische Instrumente, von demesbesondere das obligatorische
Referendum bei Grundgesetzanderungen und Ubergagom Hoheitsrechten in Erwagung
gezogen werden sollte. Das obligatorische Refemanbtei Verfassungsanderungen ist in
Bayern (Bayerische Verfassung, Artikel 75, AbsatzSatz 2) und in Hessen (Hessische
Verfassung, Artikel 123, Absatz 2) geregelt. Digg@&#sche Regelung sieht eine 2/3-Mehrheit
der Mitglieder des Landtages und einen Volksenidcker, die hessische Regelung eine
Mehrheit der Mitglieder des Landtages und einenk¥@htscheid. Beim Volksentscheid gilt
die Mehrheit der abgegebenen Stimmen. Das obligateer Referendum bewirkt, dafl3 eine
Verfassung seltener geandert wird und dal3 sie andgder notwendigen gesellschaftlichen
Debatte starker im Bewul3tsein der Birgerinnen uddg®& verankert ist. Die bayerische
Regelung ist der hessischen vorzuziehen, da bamitRarlament ein Konsens notig ist.
Dadurch wird die gesellschaftliche Debatte inteiestv und die Annahme der
Verfassungsanderung wahrscheinlicher. Die zuweilmrgetragene Befurchtung, die
Birgerinnen und Burger muf3ten zu oft an die Urrieegewodurch das Instrument entwertet
wirde, kann entkraftet werden. Erstens wirde dasmdgesetz seltener geandert werden,
zweitens konnen Referenden mit Wahlen zusammergeksglen und drittens kbnnen auch
Referenden gebiindelt werden, wobei auf die Eindeit Materie zu achten ist. Die
Birgerinnen und Blrger mussen uber verschiedert&i@gen getrennt abstimmen kénnen.
Bei der Ubertragung von Hoheitsrechten an supramaé Organisationen ist die
Notwendigkeit, Anderungen an den Souveran riickzp&bp noch groRer. Referenden uber
die EU-Integration bei européischen Nachbarn hatvesr ablehnende Voten ergeben, aber
immer zu aufklarenden Diskussionen gefiihrt. Deredrdtionsprozel3 wirde vielleicht
verzogert, aber nicht aufgehalten werden. Die biddlagte Distanz zwischen Brissel und den
Birgerinnen und Burgern wirde sich verringern. Reekhnisch konnte dieses Referendum
in Artikel 23 Absatz 1 Satz 2 und 3 und Artikel 28satz 1 Grundgesetz geregelt werden, so
dal3 wichtige Fragen auch der Entscheidung der Biargsn und Bulrger unterlagen. Das
obligatorische Referendum ist das richtige Verfahrda die Regierung der maf3gebliche
Akteur ist, auf den die Birgerinnen und Burger rexmn wollen bzw. missen. Die dreistufige
Volksgesetzgebung wére zu langwierig. Das obligedbe Referendum wirde sich
malf3geblich auf die Informationspolitik der Regiegisowie auf die Informationsbereitschaft
der Burgerinnen und Burger auswirken.

Regelungsvorschlage:

Artikel 23 Absatz 1 Satz 2 wird wie folgt gedndefer Bund kann hierzu durch Gesetz mit

Zustimmung des Bundesrates und des Volkes Hohditieréibertragen.”

Artikel 24 Absatz 1 wird wie folgt geandert:: ,DBund kann durch Gesetz Hoheitsrechte auf
zwischenstaatliche Einrichtungen tbertragen, salamVolk zustimmt.”

Artikel 79 Absatz 2 wird wie folgt geandert: ,Einlshes Gesetz bedarf der Zustimmung von
zwei Dritteln der Mitglieder des Bundestages, ziagiteln der Stimmen des Bundesrates und
der Mehrheit der Abstimmenden des Volkes.*



3. Gesetzgebungskompetenz (ausgeschlossene Themen)
In der Gesetzesvorlage Artikel 82a (Volksinitia)ividsatz 2 heildt es:

»(2) Finanzwirksame Volksinitiativen sind zulassiusgeschlossen sind Volksinitiativen
Uber das Haushaltsgesetz, Uber Abgabengesetzestbiend Versorgungsbezige sowie die
Rechtsverhaltnisse der Mitglieder des Deutschen dBstages sowie uber eine
Wiedereinfuhrung der Todesstrafe.”

Da der Souveran seine Staatsgewalt unmittelbarahlg¥h und Abstimmungen und mittelbar
durch Organe der Gesetzgebung, der vollziehendevalcand der Rechtssprechung ausubt,
laRt sich zu Recht fragen, warum hinsichtlich des&zgebungskompetenz des Volkes und
des Parlamentes unterschieden werden sollte. D&ad@ment und dessen Entscheidungen
seine Legitimitdt durch die Wahl, also durch dasaafvolk, erhalt, und bei der
Volkgesetzgebung das Staatsvolk unmittelbar tatrgl,Wiegt es nahe, beiden Gesetzgebern
die gleiche Kompetenz einzurdumen.

Gleiczhwohl ist der Ausschluf3 haushaltsrelevantesgéin der deutschen Rechtstradition
eigen und wurde in der Verfassungsrechtssprechung awdnfwirksame Fragen mit

geringem Ausmalfd ausgedeah.nt Insofern ist die Zulassigkeit finanzwirksamer
Volksinitiativen ein Fortschritt; der Ausschluld véibgabengesetzen ist ein zu kritisierender
Stillstand im deutschen Verfassungsrecht, der schwéegrinden ist.

Der Ausschlu3 von Abgaben liegt die Annahme zugeurdh3 Birgerinnen und Birger
diesbezuglich unverantwortlichere Entscheidung faref als die Abgeordneten. Diese

Annahme ist unbegrUn(fIletKirchgéssnemnd andere zeigen, dal3 gerade die Anwendung der
Volksgesetzgebung auf Steuern und offentliche Faearzur Stabilisierung der 6ffentlichen
Haushalte beitragen. Sie stellen Untersuchungem Abeammenhdnge zwischen direkter
Demokratie und wirtschaftlichen Daten zusammen. alchvergleichender Studien Uber die
offentlichen Ausgaben und Einnahmen, Schulden(uielitat 6ffentlicher Leistungen sowie
die Wirtschaftskraft von politischen Systemen miteuschiedlich stark ausgebauten direkt

demokratischen Instrumenten kommen sie fur die 8chru folgenden Ergebnissen

a) Je starker auf Gemeindeebene direkt demokratistsirumente vorhanden sind, desto
niedriger sind die Staatsausgaben und folgen imkesg&n MalRe den Praferenzen der
Birger. ,Soweit sie dariber mitbestimmen kdnnemegedie Birgerinnen und Blrger mit

ihrem eigenen (Steuer-) Geld offensichtlich spaeyaum als ihre gewahlten Vertretgr.“

b)In Kantonen mit Abstimmungen Uber das Niveateritfficher Leistungen, Steuern und
Neuverschuldung verfiigen die Buirger Uber eine lbesS&teuermoral. Das fuhrt zu
gegenseitigen Vertrauen zwischen staatlichen &teited Blrger, was wiederum weniger
Kontrolle und mehr Effizienz nach sich zieht.

c) Gemeinden mit starker ausgebauten direkt dertiskh@&n Rechten verfligen Uber
signifikant weniger 6ffentliche Schulden.

d) In Kantonen mit direkt demokratischen Instrune@nin finanzwirksamen Fragen liegt das
Bruttoinlandsprodukt pro Erwerbstatiger um 15 Pmbzédher als in Kantonen mit
reprasentativen Systemen. Eine haufige NutzungFdeanzreferendums verstarkt diesen
Effekt.

.Kantone und/oder Gemeinden mit direkter DemokratieFinanzfragen haben — jeweils
ceteris paribus — geringere Staatsausgaben, eimgge Staatsschuld, effizienter arbeitende
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Offentliche Betriebe sowie ein hoheres Bruttoinlgmadukt pro Kopf. Zudem hat die
Bevolkerung ein grolReres Vertrauen in die offehdid/erwaltung, was zu einem geringeren

Ausmal’ an Steuerhinterziehung fuﬁrt.“

In Anbetracht dieser Ergebnisse hinsichtlich whitdtlicher und finanzpolitischer Wirkungen
direkt demokratischer Instrumente spricht zumindeshts gegen die Zulassigkeit von
Steuern und Abgaben fir die Volksgesetzgebungméhl verspricht sie Vorteile. Vor allem
wiurde sie die Handlungsfahigkeit des Staates erhdledie Finanzen der 6ffentlichen Hand
einer geringeren Belastung ausgesetzt waren. Earsobnd muld ergdnzt werden, dal3 es sich
um Aussagen Uber die Gemeinde- und Kantonalebendeliadiese Aussagen also nicht
ohne weiteres auf die eidgendssische Ebene ulbestragind. Jedoch gibt es kein
Uberzeugendes Argument, warum sich diese positffakte auf der eidgendssischen Ebene
verkehren oder gegen Null tendieren sollten.

Fur die USA sind die Ergebnisse nicht so eindewiger auch hier belegen mehrere Studien

die positiven Effekte auf den o6ffentlichen Haushalhd die Wirtschaf%. In den

Bundesstaaten, die Uber direkt demokratische Im&nte verfigen wird insbesondere tber
die Hohe und Struktur der Staatsausgaben, der rGteued der Staatsverschuldung
abgestimmt. Ein Funftel bis ein Viertel aller Vdtkegehren, die in den USA auf den
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Stimmzettel gelangen, behandeln Einnahmen und Aesgdes Staates.

Studien vorElisabeth R. Gerbeand Thomas Garretzeigen, dal3 die Praferenzen der Blrger
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in politischen Systemen mit direkt demokratischestrumenten besser umgesetzt wergen.

Fur die Bundesstaatenebene stétihn G. Matsusak#&est, dal Staaten mit Gesetzes- oder
Verfassungsinitiative niedrigere Staatsausgabererhabiese Elnsparungen beziehen sich in

erster Linie auf laufende Ausgaben, nicht aber Iauéstltlonsausgaben Das zeigt, dal3
Birger wirtschaftlich verninftig entscheiden, indemie die zukunftsgerichteten
Investitionsausgaben nicht einschranken, sehr aloét den Staatskonsum.

Es ist also nicht nur nicht begrindet, sondern regmbduktiv, Steuern und Ooffentliche
Abgaben von der Volksgesetzgebung auszuschlieendi€ Blurgerinnen und Burger wird
es schwer nachvollziehbar sein, warum in bestimnii@gen die Abgeordneten sich mehr
Kompetenz zutrauen als ihnen. Hier ist zu berutkigjen, dal? durch die Spendenskandale in
dieser Legislaturperiode, die Glaubwurdigkeit dart€ien Schaden genommen hat. Dal3 nun
den Birgerinnen und Buirger finanzpolitische Kompetabgesprochen wird, erzeugt eine
politische Spannung.

Dasselbe gilt fur die Ausschlul3gegenstande ,Dienstrd Versorgungsbeziige® und
.Rechtsverhaltnisse der Mitglieder des Deutschemdgstages”, wenngleich bei diesen
Punkten die Zahl der mdglichen Fragen und die @ualier moglichen Ergebnisse nicht ins
Gewicht fallen dirfte. Fur alle AusschluRgegenstagdt immer das Problem, daf sie zu
einer Tabuisierung eines Themas fuhren kdnnen afidddadurch gesellschaftliche Konflikte
verdeckt werden.

4. Unterschriftenquoren bei Volksinitiative und Volksbegehren

In der Gesetzesvorlage Artikel 82a (Volksinitia)ividsatz 1 Satz 1 heildt es:



»(1) Vierhunderttausend Stimmberechtigte kénnen @&emdestag mit einer mit Grinden
versehenen Gesetzesvorlage befassen...”

In Artikel 82b (Volksbegehren) Absatz 3 heil3t es:

»(3) Das Volksbegehren ist zustande gekommen, wiamm fiunf vom Hundert der
Stimmberechtigten innerhalb von sechs Monaten tiuges haben.*

Die Regelungsvorschlage sind zwar sehr hoch, ersameber geeignet, die Einleitung von
Volksinitiativen und Volksbegehren auf Bundesebei@t von vornherein zu verhindern.
Damit wurden die negativen Erfahrungen mit restrikibhen Verfahrensanforderungen und
kurzen Fristen, die in vielen deutschen Bundesldndelten bzw. die positiven Erfahrungen
anderer européaischer Staaten (Italien, Schweizjcksichtigt.

Niedrigere Unterschriftenquoren wirden der Intemties Gesetzes (mehr Birgerbeteiligung)
besser entsprechen. Die Auswertung der direkt demtiskhen Erfahrungen in den
Bundeslandern zeigt, daf3 Birgerinitiativen und zesem Zweck zusammenschlielRende

Birgerblndnisse das Instrument ,Volksinitiative“dufVolksbegehren® anwend(lezn. Dieser
Akteur ist in der Regel mit geringen finanziellenttéln und sparlichem Zugang zu den
etablierten politischen Strukturen ausgestattet,da@ hohere Unterschriftenquoren eine
erhebliche Erschwerung darstellen.

Die vorgesehen Regelung, daf3 400.000 Stimmberéehiyj65% der Stimmberechtigten)
mittels Volksinitiative das Parlament mit seinemlidgen befassen kdnnen, erscheint als zu
hoch, wenn man die Intention des Gesetzes (mehgeBirteiligung) betrachtet. Mehr
Demokratie e.V. schlagt daher 100.000 Unterschrif®16%) vor. Man muf3 sich auch vor
Augen fuihren, daf3 die Volksinitiative lediglich eiDebatte im Parlament bewirkt und dazu
berechtigt, ein Volksbegehren einzuleiten, was efieth zu einer praventiven
Normenkontrolle durch das Bundesverfassungsgeifiitinen kénnte. Bei der Abwéagung von
Aufwand und Ertrag sind 400.000 Unterschriften mahhgegriffen. Der direkt demokratische
Proze3 wird komplizierter, der Dialog zwischen Biirg und Abgeordneten unnétig
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erschwert.

Die Regelung des Gesetzentwurfs sieht vor, dald&sr Volksbegehren funf Prozent der
Stimmberechtigten innerhalb von sechs Monaten sciteeiben muissen, um einen
Volksentscheid per Volksbegehren zu beantragen.

Die vorgeschlagene Regelung ist im internationaamngleich sehr hoch. So liegen die
vergleichbaren Zahlen in Staaten mit nennenswertaxis deutlich darunter: In Italien ca. ein
Prozent innerhalb von drei Monaten, in der Schvize®zProzent innerhalb von 18 Monaten,
fur fakultative Referenden 1,1 Prozent innerhalb gecei Monaten. In den USA existiert in 22
Bundesstaaten das Recht auf Referendum und Vdikswve. Die Unterschriftenquoren
liegen hier in der Regel bei funf bis zehn Prozegetoch nicht bezogen auf alle
Stimmberechtigten, sondern meist auf die bei déxtde Gouverneurswahl abgegebene
Stimmenzahl (so dal3 sich ein ,Stimmberechtigtengudr von zwei bis vier Prozent

. 14
errechnen wur&e).

In den deutschen Bundeslandern variiert diese Himdeca. vier Prozent in Brandenburg bis
20 Prozent in Hessen und dem Saarland. Jungstéchige Reformen auf Landesebene
(Rheinland-Pfalz: Senkung von 20 auf zehn Prozdamburg: Senkung von zehn auf funf
Prozent, NRW: Senkung von 20 auf acht Prozent)ereign, dass Reformbedarf erkannt
wurde.



Die negativen Erfahrungen deutscher Bundeslanderhohen Quoren und kurzen Fristen
sprechen flr ein niedrigeres Unterschriftenquorueimb Volksbegehren. Die Zahl der
eingeleiteten Volksbegehren in Deutschland variieon Bundesland zu Bundesland
erheblich, was stark von der Ausgestaltung der Rageabhangig ist: Der Blick auf die
bisherige Praxis bzw. Nicht-Praxis zeigt, dass Rshihder mit eher niedrigeren
Unterschriftenquoren (Brandenburg, Schleswig-Hoijteine deutlich héhere Anwendung
der Beteiligungsinstrumente kennen als Bundeslandat hohen bis restriktiven

Verfahrenshiurden (Hessen, Nordrhein-Westfalen @ﬁHZSaarIandJ)E.’

5. Quoren bei Volksentscheiden
In der Gesetzesvorlage Artikel 82c (Volksentschéiodatz 3 und 4 heil3t es:

(3) Ein Gesetzentwurf ist angenommen, wenn die hghder Abstimmenden zugestimmt hat
und mindestens zwanzig vom Hundert der Stimmbégesmtsich an der Abstimmung
beteiligt haben.

(4) Ein verfassungsédndernder Gesetzentwurf ist amgenen, wenn zwei Drittel der
Abstimmenden zugestimmt und mindestens vierzigHwordert der Stimmberechtigten sich
an der Abstimmung beteiligt haben.

Der Vorschlag beinhaltet ein Beteiligungsquorumnbé&iolksentscheid von 20 Prozent fur
einfache Gesetze und von 40 Prozent fir ver-fassuntprnde Gesetze. Hinzu kommt bei
verfassungsandernden Entscheiden das Erforderniser eiZweidrittelmehrheit der
Abstimmenden. Die negativen Erfahrungen weltweitl imsbesondere in Deutschland mit
hohen Zustimmungsquoren, die in vielen Bundeslandmiten, wurden erfreulicherweise
bertcksichtigt und auf Zustimmungsquoren verzichtet

Erfahrungen mit Beteiligungsquoren (ltalien, WeieraRepublik) wurden hingegen nicht
berticksichtigt: Die mit hohen Beteiligungsquoren alimchtigte Regelungen hohe
Legitimation und eine hohe Abstimmungsbeteiligungdwmit solchen Instrumenten nicht
erreicht. Wahrend ein 20%-Quorum flir einfache Gesetventuell noch als akzeptabel
angesehen werden kann, sind bei einem 40%-Betegggiuorum erhebliche Negativeffekte
(durch z.B. Boykottaufrufe) zu erwarten.

Im internationalen Vergleich erscheint die deutséméferenz fir Quorumsregelungen bei
Volksabstimmungen eher als Ausnahme. In der Schaiax Quorumsregelungen auf allen
Ebenen komplett, in den USA nahezu unbeké?malien kennt ein 50%-Beteiligungsquorum
und gilt als Beispiel fur negative Effekte von Begeingsquoren: Oftmals — gerade in
jungster Zeit — kam es zu Fallen von Diskussionseggerung und Boykottaufrufen und
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damit zu ungultigen Abstimmungen trotz zum Teil tiebher Mehrheiten.

Einige deutsche Landesverfassungen kennen Ubemdegestimmungsquoren, Rheinland-
Pfalz hat jingst ein Beteiligungsquorum von 25 Brmbzeingefuhrt, andere sehen keinerlei

Quoren beim Volksentscheid vor (Hessen, SachsgrerBdiir einfache Gesetzle%.

Mehr Demokratie e.V. halt die vorgeschlagenen \redasanforderungen fir nicht
zweckdienlich. Eine Reihe von Volksabstimmungendeian diesen Quoren scheitern. Mehr
Demokratie setzt sich fur das Prinzip ,Mehrheitseheidet” ein und lehnt Zustimmungs- und



Beteiligungsquoren in einer Volksabstimmung gemeadd. Diese Quoren verhindern
Diskussions- und Informationsprozesse vor einer tiklmaung, da die Gegner einer
Sachvorlage dazu eingeladen werden, sich ausgiselten Uberlegungen der Diskussion zu
entziehen und dadurch die Abstimmungsbeteiliguraip maten zu driicken.

Das Ziel der vorgesehenen Quoren, mehr Beteiligungrreichen, wird dadurch nicht nur
verfehlt, sondern konterkariert. Die bisherige yam Staaten mit solchen Regelungen zeigt,
dalR zum Teil offen zum Abstimmungsboykott aufgenufeurde: In Italien mit einem 50%-
Beteiligungsquorum scheiterte 1999 ein Volksentsclzeam Wahlrecht: Zwar waren 91,5
Prozent der abstimmenden ltalienerinnen und Itatidiir die Reform, jedoch wurde die
notige Beteiligung mit 49,6 Prozent knapp verfeltenn mehr Burger zur Urne gegangen
waren und mit Nein gestimmt hatten, ware der Volkseheid glltig gewesen.

Ein weiteres Beispiel sind die beiden Volksentsdbaler Weimarer Republik, die jeweils am
Quorulry scheiterten und die von Boykottaufrufen ubidkussionsverweigerung gepragt
waren.

Andere Mittel zur Hebung des Informationsniveaud der Abstimmungsbeteiligung wirken

deutlich besser als Beteiligungsquoren, Uberdidsemasie positive Nebeneffekte: Hierzu
gehoren z.B. eine amtliche Abstimmungsbroschiraeseime Regelung zur Kostenerstattung
(siehe Punkt 7).

In der Schweiz und in den USA haben Volksabstimmreanguch ohne Beteiligungs- und
Zustimmungsquoren eine sehr hohe Legitimation. Hgﬁn bestéatigen, dafld direkt
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demokratische Instrumente eine sehr hohe AkzeganzRen.

In einem Volksentscheid kénnen nur abgegebene Stimas explizite Voten ,zur Sache*

aufgefasst werden, nicht abgegebene Stimmen hengetgllen Enthaltungen dar. Es gibt
mehrere Ursachen fur Wahlenthaltungen (z.B. unfligjes Fernbleiben von der Urne,

desinteressierte bis ablehnende Einstellung gegendbm politischen System, geringe
Betroffenheit beim Problem, Informationsdefizitenv8timmbdirgern). Nichtteilnahme muss
daher noch keine negative Entscheidung bedeuteneiBem Beteiligungsquorum werden

jedoch Enthaltungen im Falle des Nichterreicherss@gorums als negative Voten behandelt.
Bei allgemeinen Wahlen werden ebenfalls keine Bgteigsquoren gefordert.

Bei verfassungsandernden Gesetzen schlagt Mehr Kyatieo eine Alternative zu einem

Beteiligungsquorum vor, um die negativen Effekts @riorums zu verhindern, jedoch eine
Verfahrenserschwernis in das Verfahren einzubakéme erhdhte Unterschriftenzahl beim
Volksbegehren flir verfassungséndernde Gesetze.e Ditsgelung sehen mehrere US-
Bundesstaaten vor.

6. Beiteiligung des Bundesrates und Bundesratsscisiéel bei zustimmungspflichtigen
Gesetzen

In der Gesetzesvorlage Artikel 82c (Volksentschéibgatz 5 heildt es:

.(5) Bei Gesetzen, die der Zustimmung des Bundesrabedirfen und bei
verfassungsandernden Gesetzen gilt das Ergebnidligimmung in einem Land als Abgabe
seiner Bundesratsstimme.*®



Durch diese Regelung wird Artikel 79 Absatz 3 Gmgesktz, der eine grundsatzliche
Mitwirkung der Lander bei der Gesetzgebung beighaRechnung getragen. Zunachst muf3
festgestellt werden, dal3 in einem Volksentsched ldindervolker selbst abstimmen und
dadurch die Lander an der Gesetzgebung beteilgt $tine gesonderte Regelung ist also
nicht notwendig.

Darauf kann einwendet werden, dald das foderaleipratarker bertcksichtigt werden musse.
In der Schweiz gibt es als Erfolgskriterium nebeamd Volksmehr (Mehrheit der
Abstimmenden) das Standemehr (Mehrheit der Abstind®e in einer Mehrheit der
Kantone). Dies fuhrt natlrlich zu erheblichen Veraegen hinsichtlich der Gleichheit der

Stimmer%l. Die Anwendung des Bundesratsschliissels mildesedirkung ab.

Der Mehrheitsanforderung von 2/3 der Bundesratssém also 46 von 69, liegt eine
Ubertragung der Abstimmungsbedingungen im Bundesiat die Volksgesetzgebung
zugrunde. Dabei wird Ubersehen, dal3 eine formadécdehandlung von parlamentarischen
Organen und Staatsvolk aus soziologischen Grunoén moglich ist. Eine 2/3-Mehrheit im
Bundestag und Bundesrat ist innerhalb einer rel@bgrschaubaren Gruppe eine Frage der
politischen Verhandlung und Organisation, die Mags+ und Willensbildung bei den
Abstimmenden unterliegt vollig anderen PrinzipiEarner ist es unklar, wie die Stimmen und
die Mehrheitsanforderungen bei Grundgesetzénderurayesgewertet werden sollen. Es
missen sich mindestens 40 Prozent aller Stimmbigesain beteiligen. Davon musssen 2/3
der Abstimmenden fir eine Grundgesetzdnderung sttmmWerden nun in den
Bundeslandern, deren Stimmabgabe mindestens 46 eBratdstimmen entsprache, eine
Mehrheit oder eine 2/3-Mehrheit der Abstimmendendbgt? Dem foderalen Prinzip wirde
im ausreichendem Mal3e entsprochen werden, wen@rfimdgesetzanderungen ebenfalls 35
von 69 Stimmen gentigen wurden.

Neben der Regelung im Volksentscheid selber beimhalie Gesetzesvorlage weitere
Mechanismen, um den Bundesrat am Volksgesetzgeberiglsren zu beteiligen. Hier gilt
wie beim parlamentarischem Gesetzgebungsverfahren UWhterscheidung zwischen
zustimmungspflichtigen und nicht zustimmungspfligan Gesetzen. Bei
zustimmungspflichtigen Gesetzen ist der Einflu® hnaatikel 77 und 78 Grundgesetz
entsprechend hoher. Die Beteiligung des Bundesgilesiir einen Gesetzesbeschlul3 nach
der Volksinitiative (siehe Begrindung zu ArtikellBRbsatz 1) und fur das Zustandekommen
eines Gegenentwurfes (Artikel 82c Absatz 2). Fér Alnnahme eines Gesetzentwurfes eines
Volksbegehrens (Artikel 82c Absatz 1) mil3ten awesyatischen Grinden ebenfalls Artikel
77 und 78 Grundgesetz gelten, ist aber weder itvddage noch in der Begriindung geregelt.
SchlieB3lich hat neben der Bundesregierung odeneDasttel der Mitglieder des Bundestages
jede Landesregierung das Recht, das Bundesverfgggencht vor Beginn eines
Volksbegehrens anzurufen (Artikel 82b Absatz 2)rdbudie vorgeschlagenen Regelungen
sind die exekutiven Organe der Lander im ausredferMale beteiligt. Die Anlehnung an
die parlamentarische Gesetzgebung ist angemessen.

Die Regelung, daR der Gegenentwurf nach MalRgabe Atgkels 77 Grundgesetz
zustandekommt, ist allerdings kritisch zu Gberpniifga beim bundesdeutschen Fdderalismus
die Gefahr der parteipolitischen Instrumentalisigrbesteht.

7. Sonstige Regelungen



a)Dreistufigkeit des Verfahrer(¥olksinitiative, Volksbegehren und VolksentscheiDjeses

Verfahren ist in einigen Bundeslandern Ub|2|<2:hEs besteht kein Automatismus zwischen
Volksinitiative und Volksbegehren, die Volksiniil# kann also auch als fir sich
abgeschlossenes Verfahren verwendet werden. DieistDfigkeit des Verfahrens

begiinstigt einen frihzeitigen Dialog zwischen Birgeen und Birgern und

Abgeordneten. Auch setzt dadurch friher die offeimél Berichterstattung ein.

b) Die Fristendes Verfahrens in der Gesetzesvorlage nach AGkielAbsatz 1
»(1) Kommt innerhalb von acht Monaten das beantré&ggsetz nicht zustande, kénnen die
Vertrauensleute der Volksinitiative die Durchfihgugines Volksbegehren einleiten®
und nach Artikel 82c Absatz 1
»(1) Ist ein Volksbegehren zustande gekommen, ffimieerhalb von sechs Monaten ein
Volksentscheid statt, es sei denn, das begehrtet&esirde zuvor angenommen’
sind im ersten Falle angemessen und im zweitde Ealknapp bemessen. Ratsam ware es
einen gréReren Zeitkorridor z.B. vier bis zwolf M@ zu regeln. Das erhoht unter anderem
die Chance, einen Volksentscheid mit einer Wahkhmusenzulegen und vergréf3ert den
Zeitraum fir die 6ffentliche Diskussion.

c)Anhorungsrechtler Vertrauensleute der Volksinitiative nach ArtiB2a Absatz 1 Satz 2
der Gesetzesvorlage
,Die Vertrauensleute der Volksinitiative haben d@scht auf Anhérung.”
Diese Regelung ist zu begrifRen. Sie eroffnet dianCe eines Dialogs zwischen
Vertrauensleuten und Abgeordneten, wodurch die @eseorlage verbessert werden kann.

d)Praventive Normenkontrolleach Artikel 82b Absatz 2 der Gesetzesvorlage:
»(2) Halt die Bundesregierung, eine Landesregierudgraein Drittel der Mitglieder des
Bundestages das beantragte Gesetz fir verfassugwist die Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts einzuholen.”
Diese Regelung ist Standard im deutschen Verfagssecht. Sie verhindert im Falle
verfassungswidriger Gesetzesvorlagen von Volksitivten die ressourcenaufwendigen
Verfahrensschritte von Volksbegehren und Volksdmggt Es ist darauf zu achten, daf’ das
Bundesverfassungsgericht die Entscheidung UberZdiassigkeit einer Gesetzesvorlage
einer Volksinitiative in einem bestimmten Zeitraam treffen hat. Ansonsten kénnte es zu
langen Verzogerungen des Verfahrens kommen. Aulite she Zul&ssigkeit von Teilen
einer Gesetzesvorlage madglich sein.

e) Die Regelung einétonkurrenzvorlagaach Artikel 82c Absatz 2
»(2) Der Bundestag kann nach Mal3gabe des Artikglinen eigenen Gesetzentwurf mit
zur Abstimmung stellen”
ist sinnvoll. Dadurch haben die Abstimmenden m@hahlmoglichkeiten an der Urne,
wodurch das gesamte Verfahren flexibler wird. Behusfihrungsgesetz ist darauf zu
achten, daf3 die Abstimmenden beim Volksentscheiti &eide oder mehr Vorlagen unter
Angabe ihrer Praferenzen bejahen dirfen. Bei zvegiagen, was den Regelfall beschreibt,

. s 1oe, 23
spricht man vom doppelten Ja mit Stichfrage.

f) Im Ausfuhrungsgesetz sollten zur Information Abistimmenden eilbstimmungsbughn
dem die zur Abstimmung stehende Gesetzesvorlaget €sgrindung sowie die
Stellungnahmen des Bundestages, des Bundesrates dand Vertrauensleute des
Volksbegehrens enthalten sind, sowie eine Teilgustg der nachgewiesen&wosten die
den Vertrauensleuten fir die Information der Offehkeit entstehen, geregelt werden. Die
Regelungen koénnten auch im Grundgesetz verankerdeme da das Volksgesetz-
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gebungsverfahren notwendig auf die Information dfentlichkeit angewiesen ist.
AulBBerdem sollte eine Offenlegungspflicht fur Hohe&duHerkunft von Spenden,
insbesondere von Grol3spenden noch vor dem Volldentsbestehen.
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Anhang

Fragenkatalog fiir die Sachverstandigenanhérung ldasnausschusses des Deutschen
Bundestages am 19. April 2002 zum Gesetzentwurf Edafihrung von Volksinitiative,
Volksbegehren und Volksentscheid in das Grundgesetz

Zu 1: Ist es wiinschenswert, die parlamentarischedBeatie auf Bundesebene durch
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheiderganzen?

Ja. Die Vorteile Uberwiegen die Nachteile deutlidie Volksgesetzgebung ist im
Grundgesetz Artikel 20 Absatz 2 angelegt. Sieirst &rgdnzung der parlamentarischen
Demokratie, die bei den Birgerinnen und Burgermtgen Fragen Anwendung erfahrt. Die
Einfuhrung des obligatorischen Referendums istgémal anzuraten.

Zu 2: Welche Auswirkungen erwarten Sie von der i#infing der neuen Beteiligungsrechte
auf die politische Kultur in Deutschland?

Direkte Demokratie starkt das Vertrauen der Burgesn und Burger in das politische System
in einem héherem Mal3e als die rein reprasentateradiratie es leisten kann.

Direkt demokratische Instrumente geniel3en eine Bdizeptanz in der Bevolkerung. In der
Schweiz haben 75 Prozent eine positive Grundhaltunglirekten Demokratie. Damit
geniel3t sie eine hohere Akzeptanz als z. B. deefaidmus oder die Verfassung (Mockli
1994: 184f). In Kalifornien befurworten ebenfaligeidvon vier direkte Demokratie. Dies gilt
unabhangig vom Alter, Beruf, Einkommen, Bildung o@éhlverhalten. Selbst diejenigen,
die nicht an Abstimmungen teilnehmen bejahen zBrokent direkte Demokratie. Dabei
wird in derselben Umfrage deutlich, dalR die BeagProbleme direkt demokratischer
Verfahren reflektieren wie Einflul3 finanzstarkeru@pen (Cronin 1989: 79f).

Umfragen zur politischen Kultur in der Schweiz, Binland und Osterreich ergeben
gunstigere Ergebnisse fur die Schweiz. WahreneirSe¢hweiz 88 Prozent mit der
Demokratie zufrieden sind, sind es in Deutschladdiid in Osterreich 63. In der Schweiz
haben 69 Prozent Vertrauen in das Parlament, insbleland sind es 50 und in Osterreich 27.
41 Prozent sind in der Schweiz der Meinung, daEsiBul auf das Regierungshandeln
haben. In Deutschland sind es 29 und in Oster@ddArozent. Die Umfragen sind zu
verschiedenen Zeitpunkten in den 90er Jahren erhabeden, daher nur begrenzt
vergleichbar (Linder 1999: 64). Dennoch zeigerdsgeeindeutige Tendenz auf, dafl3 in der
Schweiz ein starkeres Vertrauen in die Institutiobesteht als in Deutschland oder
Osterreich. Mittels direkter Demokratie erleben Nehen haufiger inre Beziehung zum Staat
und ihre EinfluBmoglichkeiten. So sind 60 ProzesttldS-Amerikaner und 50 Prozent der
Schweizer von ihren EinfluBmaoglichkeiten Gberzeugheutschland ist es jeder dritte
(Kampwirth 1999: 64f). In der Schweiz ist die ditebemokratie in hohem Mal3e auf der
kommunalen und der Kantonsebene vorhanden. In UlStAeg zwar auf der
nationalstaatlichen Ebene keine Volksgesetzgehiafgr aber in 25 Bundesstaaten die
Gesetzes- oder Verfassungsinitiative sowie haderBaindesstaaten bis auf drei
Burgerbegehren und Biirgerentscheide. Naturlichegld#uch in der Schweiz den Befund der
politischen Apathie (Linder 1999: 5). Auch ist nticdu erwarten, dal’ die Wahlbeteiligung
steigen wird (Heul3ner 1994: 437). Dennoch ist anstéllung der Burgerinnen und Burger
zum politischen System und ihrer Akteure von me/m@athie getragen als in rein
reprasentativen Demokratien. Auch bietet direktenDleratie mehr
Partizipationsmoglichkeiten und erhdht die Aktivipérschaft eines Staates.
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Allerdings sind im vorliegenden Gesetzentwurf Varénsregeln enthalten, die unweigerlich
zu Enttaduschungen fuhren werden. Wichtige FragerBdrgerinnen und Blrger aus
verstandlichen Griinden interessieren, sind vonalrein ausgeschlossen. Volksentscheide
werden an den Beteiligungsquoren scheitern, deferdgen, die sich beteiligen, werden in
diesen Fallen den Sinn ihres Engagements schwerlkennen.

Zu 3: Aus anderen Staaten, aus der Weimarer 4etdan Landern und Kommunen liegen
Erfahrungen mit Formen direkter Demokratie vor.e8pen diese Erfahrungen fur die
Einfuhrung von direkten Beteiligungsrechten derdggiimnen und Burger auf Bundesebene?

Ja, allerdings ist es entscheidend, wie das ditektokratische Verfahren gestaltet ist. Im
vorliegenden Gesetzentwurf wurden Punkte wie iktld® Verfahren, d. h. parlamentarische
Behandlung zwischen Volksbegehren und Volksentsgheirticksichtigt, andere Punkte wie
Zulassigkeit wichtiger Themen sowie erreichbare @uadei Volksbegehren und
Volksentscheid vernachlassigt.

Zu 4: siehe Punkt 3 der Stellungnahme
Zu 5: siehe Punkt 3 der Stellungnahme

Zu 6: Haben Sie Vorschlage fir eine Verbesserusgrdesesetzentwurf vorgesehenen
Verfahrens, insbesondere der Quoren- und Fristehneg?

Volksinitiative: 100.000 Unterschriften sind genu@jes ist unabhangig von der Héhe des
Unterschriftenquorums beim Volksbegehrens, da di&3amitiative auch als isolierter
Verfahrensschritt sinnvoll ist. In Italien gentdén die imperfekte Gesetzesinitiative 50.000
Unterschriften. Die im Gesetzentwurf vorgeschlage#@0.000 Unterschriften sind eine
Kompromif3lésung, die nicht sinnvoll ist. Sie ersemaunndtig die Kommunikation zwischen
Birgerinnen und Burger und Parlament (siehe Puider4tellungnahme).

Volksbegehren: 1 Mio. Unterschriften bei einfacla@setzen und 2 Mio. Unterschriften bei
Grundgesetzanderungen. Untersuchungen zeigen, ilaBmahmender Einwohnerzahl die
Erfolgsquote von Volksbegehren sinken. Daher wurdddayern und NRW auf der
kommunalen Ebene nach Einwohnerzahl gestaffelterdcitriftenquoren beim
Burgerbegehren eingeflihrt. Dennoch ist die Unteifsehsammlung in Minchen mit drei
Prozent aufwendiger als in Fischbach mit zehn Prioder Stimmberechtigten (siehe Punkt 4
der Stellungnahme).

Volksentscheid: Die Mehrheit der abgegebenen Stimeméscheidet. Die Verletzung des
Mehrheits- durch das Foéderalismusprinzip ist vésae(siehe Punkt 5 der Stellungnahme).

Fristen: Die Frist zwischen Volksbegehren und Veikscheid sollte flexibler gehandhabt
werden konnen (siehe Punkt 7b der Stellungnahme).

Zu 7: Ja, siehe Punkt 7a der Stellungnahme

14



Zu 8: Ware es ggf. auch sinnvoll, lediglich dielisge Volksinitiative in das Grundgesetz
einzufiigen? Kdnnte in einem solchen Fall auf edesschlu3katalog vollstandig verzichtet
werden?

Die ausschlief3liche Einfuhrung der Volksinitiatwére sinnvoll. Allerdings wére es ein
Fehlschlu3, man kdnne damit direkte Demokratie Libem einen direkt demokratischen
Prozel einschlief3lich der intensiven gesellsclohttih Debatte zu erleben, muld man sich
schon auf den Verfahrensschritt ,Volksentscheidiassen. Dennoch wirde mit der
Volksinitiative ein Kommunikationskanal zwischenrgérinnen und Birgern und
Abgeordneten geschaffen werden. Allerdings mulAdierderung der nétigen
Unterschriften erheblich gesenkt werden (auf 10D 06terschriften und weniger), damit der
Kommunikationskanal nicht von vorneherein verstagift

Auf einen Ausschluf3katalog kann vollstandig veriathverden, da mittels einer
Volksinitiative dem Parlament lediglich ein Vorsablunterbreitet wird, der bei dieser
Variante sozusagen keine weiteren Folgen hatter &leh bei der dreistufigen
Volksgesetzgebung wére es moglich, beim Ausschialigazwischen Volksinitiative und
Volksbegehren zu differenzieren. Die Volksinitigikiatte dann ein breiteres
Anwendungsfeld als das Volksbegehren, d. h. diemBagung eines Volksbegehrens wére
nur dann maoglich, wenn die Volksinitiative ein fias Volksbegehren zugelassenes Thema
beinhaltete. Da kein Automatismus zwischen Volkgtive und Volksbegehren besteht,
kann hinsichtlich der zulassigen Themen die Volkisitive verfeinert werden bzw. die
Durchlassigkeit des Kommunikationskanals erh6htieer

Zu 9: Ja, siehe Punkt 7d der Stellungnahme
Zu 10: Ja, siehe Punkt 6 der Stellungnahme
Zu 11: Ja, siehe Punkt 2 der Stellungnahme

Zu 12: Wie beurteilen Sie folgende Regelungsvoesydt?

l. Artikel 59 Absatz 2 Satz 1(Volkerrechtliche \fettung des Bundes, Vertragsgesetz) wird
wie folgt geéndert:

a) Der Punkt wird gestrichen.

b) Folgender neuer Halbsatz wird angefugt:

,und, sofern Hoheitsrechte tbertragen werden, dstildamung durch Volksentscheid, wenn
funf von Hundert der Stimmberechtigten oder eirttBrider Mitglieder des Bundestages dies
verlangen.”

Il. Nach Artikel 82 c des Gesetzentwurfs wird folde Regelung aufgenommen:

,Auf BeschluR des Bundestages findet tiber Geselz&ertragung von Hoheitsrechten ein
Volksentscheid statt.”

Ein fakultatives Referendum bei der Ubertragung Moheitsrechten ist sinnvoll, wenn es
von einem Teil der Stimmberechtigten oder einerdénheit der Bundestagsmitglieder
initiilert werden kann (Vorschlag I). Durch den f#ktiven Charakter wirde vermieden
werden, dal3 zu viele Volksentscheide stattfindees& Recht den Stimmberechtigten und
dem Bundestag einzurdumen, erhoht die Kontrollegstin Danemark wurde das fakultative
Gesetzesreferendum durch ein Drittel der Abgeoainselten angewendet (8 42 der
Danischen Verfassung). Allerdings gilt bei der Utsgung von Hoheitsrechten auf
zwischenstaatliche Einrichtungen das obligatorisRbferendum (8§ 20 Absatz 2 Déanische
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Verfassung). Die Kombination von Volksbegehren Badlamentsbegehren wirde die
Anwendungshaufigkeit voraussichtlich erhéhen.

Die Begrenzung des Referendumsrechts auf eine Mglthér Mitglieder des Bundestages ist
nicht sinnvoll (Vorschlag Il). Aus dem Minderheitemird ein Mehrheitsrecht. Die Mehrheit
des Bundestages wird aber selten ein Interessa Halsen, seine Entscheidung noch einmal
durch Volksentscheid tberprifen zu lassen. Dadwitlle diese Regelung selten
Anwendung finden. Auch bleibt es der Mehrheit desdzstages unbenommen, einen
Volksentscheid einzuleiten, wenn Vorschlag | geltgémde.

Zu 13: Welche Anderung des Grundgesetzes schlageros um ein Referendum in der
Bundesrepublik Gber eine Europaische Verfassurgymaglichen?

Artikel 23 Absatz 1 Satz 2 Grundgesetz mif3te wigt figeédndert werden:

,Der Bund kann hierzu durch Gesetz mit Zustimmuag Bundesrates und des Volkes
Hoheitsrechte tbertragen.

Artikel 23 Absatz 1 Satz 3 Grundgesetz mifdte wigt fige&ndert werden:

- und die Zustimmung des Volkes in einem Refdran.”

Dadurch wiirde im Rahmen der EU-Integration dagyabdrische Referendum bei der
Ubertragung von Hoheitsrechten eingefiihrt werdenw&re auch schwer zu vermitteln,
warum eine europaische Verfassung oder ein verfigssinnlicher Text dem Referendum
unterlage, andere Hoheitstibertragungen aber mehtlie Ergebnisse des Konvent noch nicht
bekannt sind, missen beide im Grundgesetz besehgeali-alle bedacht werden.

Zu 14: Aus der Schweiz sind verschiedene ArtenReferenden bekannt wie z.B. das
kassatorische Referendum, das Verfassungsrefereadendas obligatorische
Finanzreferendum bei bestimmten Ausgaben. Empfezh$tich, derartige Formen von
Volksentscheiden erganzend oder an Stelle der ise@entwurf vorgesehenen
Volksentscheide in Deutschland einzufiihren?

Das fakultative (kassatorische) Referendum istltaus sinnvoll, da bei umstrittenen
Gesetzen des Parlaments ein dreistufiges Verfahmedtig langwierig ware. In seiner
Wirkung ist das fakultative Referendum eher kongeend und Instrument etablierter
Verbande und Gruppen. Es ist als Erganzung déenmeihden Volksgesetzgebung sinnvoll,
kann diese aber nicht ersetzen. Dal} es kein eidrsshlagsrecht beinhaltet, kann durch
die Konstruktion des konstruktiven Referendums) als fakultatives Referendum mit
Vorschlagsrecht, behoben werden. Die zeitliche Gdénheit an den parlamentarischen
Gesetzgeber bleibt aber bestehen, so dal? die Eimigilmeuer Gesetze wie z. B. 1995 das
Recht auf Burgerentscheid in Bayern oder 1998 @mhRauf Blrgerentscheid in Hamburg
nicht moglich ware.

Das obligatorische Verfassungsreferendum ist zuemgn (siehe Punkt 2 der
Stellungnahme). Das obligatorische Finanzreferendtim seiner Wirkung stabilisierend fur
den offentlichen Haushalt, ware aber fur Deutsdahhlaelleicht einen Schritt zu schnell, da
sich zunachst die Zulassigkeit finanzwirksamer Enagtablieren mul3. Die Volksrechte in der
Schweiz haben sich langsam von grundlegenden Re(didégatorisches Referendum)
entwickelt und wurden verfeinert (Doppeltes Ja $tithfrage).
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