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Stellungnahme zur 6ffentlichen Anhdrung der Verfassungskommission des Landtags Nordrhein-

Westfalen am 1. September 2014

Zu den aufgeworfenen Fragen nehme ich wie folgt Stellung:

1. Anderung des Wahlalters fiir die aktive und/oder passive Wahl zum Landtag

a) Welche rechtlichen Maglichkeiten gibt es fiir eine Anderung des aktiven und/oder pas-

siven Wahlalters zum Landtag?

Art. 31 Abs. 2 Satz 1 LV legt das Alter fiir das aktive Wahlrecht fest und knupft ausdriick-
lich an die Vollendung des 18. Lebensjahres an. Art. 31 Abs. 2 Satz 2 LV knupft das passive
Wahlrecht an die Volljahrigkeit, die bundesrechtlich bestimmt wird (8 2 BGB), nach gelten-
dem Recht — anders als friiher — aber ebenfalls mit Vollendung des 18. Lebensjahres eintritt.

Art. 31 Abs. 2 LV entspricht dem bewéhrten Regelungsmodell des Art. 38 Abs. 2 GG, so-
dass aus meiner Sicht grundsatzlich kein Bedarf erkennbar ist, die Regelung zu andern.

Der Landtag héatte abstrakt folgende Optionen, Art. 31 Abs. 2 LV anzupassen:

- Streichung der Voraussetzungen eines Mindestalters und damit Delegation auf den einfa-
chen Gesetzgeber: Diese Option ist verfassungspolitisch nicht anzuraten, weil die Zuweisung
des Wahlrechts eine demokratische Fundamentalentscheidung ist, die in der Verfassung
selbst festgelegt sein soll, zumal anderenfalls einfache Mehrheiten hier die Stellschraube des
Wabhlalters benutzen kdnnten, die eigenen Chancen der Wiederwahl zu verbessern.

- Erh6hung des Mindestwahlalters: Dies diirfte bundesverfassungsrechtlich ausgeschlossen

sein (siehe unten).

- Herabsenkung des Mindestwahlalters: siehe unten.

- Angleichung des aktiven und passiven Wahlrechts: Sofern keine der oben genannten Ande-
rungen erfolgen sollte, lielRen sich Sétze 1 und 2 in Art. 31 Abs. 2 LV redaktionell zusam-

menziehen.
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. Bundesrechtliche Vorgaben fir das Mindestwahlalter beim aktiven Wahlrecht:

Das Bundesrecht enthélt keine direkten Vorgaben zum Wahlrecht in den Landern.
Art. 38 Abs. 2 GG gilt nur fir Wahlen auf Bundesebene. Allerdings missen Wahlen
in den Landern nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG das demokratische Verfassungsprinzip
umsetzen und nach Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG allgemein, unmittelbar, frei, gleich und
geheim sein. Der Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl verbietet ,,den unberechtig-
ten Ausschlul von Staatsbiirgern von der Teilnahme an der Wahl [...]. Er verbietet
dem Gesetzgeber, bestimmte Bevdlkerungsgruppen aus politischen, wirtschaftlichen
oder sozialen Grinden von der Ausiibung des Wahlrechts auszuschlieBen und for-
dert, daB grundsatzlich jeder sein Wahlrecht in moglichst gleicher Weise soll ausu-
ben konnen“.' Das Mindestwahlalter schlieRt die Gruppe derjenigen Mitglieder des
Legitimationssubjekts (des Volkes) von der Wahl aus, die das Mindestalter noch
nicht erreicht haben und ist daher als Beschrankung der Allgemeinheit der Wahl
rechtfertigungsbedirftig. Nun durchbricht auch auf Bundesebene die Bestimmung
tiber das Wahlalter in Art. 38 Abs. 2 GG die Allgemeinheit der Wahl.? Hieraus folgt,
dass ein Mindestwahlalter auf Landesebene, das nur am offeneren Homogenitatsge-
bot des Art. 28 Abs. 1 GG zu messen ist, erst recht zuléssig ist. Hieraus ergibt sich
fiir den Landtag Folgendes:

- Erhohung des Wahlalters: Fraglich ist allenfalls, ob die Landesverfassung ein
héheres Mindestalter als die Vollendung des 18. Lebensjahres vorsehen duirf-
te. Hierbei ist zu bertcksichtigen, dass die Allgemeinheit der Wahl unmittel-
bare Konsequenz demokratischer Gleichheit ist. Demokratie ist die Fortset-
zung der individuellen Selbstbestimmung aller Mitglieder des Legitimations-
subjekts in kollektiven Entscheidungsmechanismen;® das demokratische Ver-
fahren beruht auf der gleichen Freiheit aller und entfaltet sich vor allem in der
politischen Wahl. Ein Ausschluss vom aktiven Wahlrecht ist daher nur dann
zu rechtfertigen, wenn die Mdglichkeit, durch Wahlen an der demokratischen
Selbstbestimmung des Volkes mitzuwirken, substantiell eingeschrankt ist.
Das BVerfG rekurriert darauf, dass ,,bei einer bestimmten Personengruppe
davon auszugehen ist, dass die Mdglichkeit der Teilnahme am Kommunikati-
onsprozess zwischen Volk und Staatsorganen nicht in hinreichendem Malie
besteht*, und lokalisiert das Mindestwahlalter zutreffend in diesem Kontext.*
Die Rechtsordnung hat birgerlich-rechtlich Volljahrigen in grundsatzlich al-
len Lebensbereichen die vollstdndige rechtliche Dispositionsbefugnis zuge-
schrieben. Wer Rechtsgeschéfte selbst tatigen kann, kann aber auch wéhlen.
Eine Erh6hung des Wahlalters Gber die VVollendung des 18. Lebensjahres hin-
aus wurde daher Rechtssubjekten, an deren individueller Selbstbestimmungs-
fahigkeit bei typisierender Betrachtung keine Zweifel bestehen, die demokra-
tische Selbstbestimmungsfahigkeit in Widerspruch zur Gesamtrechtsordnung
absprechen. Eine solche Einschrankung wére unverhéltnismalig und wirde
gegen das Gebot der Allgemeinheit der Wahl in Art. 28 Abs. 1 Satz 2 GG
verstoRen.

- Herabsenkung des Wahlalters: Demgegeniiber ware der verfassungsandernde
Gesetzgeber bundesrechtlich nicht daran gehindert, das Wahlalter herabzu-
senken. Es ist moglich, Mitgliedern des Legitimationssubjektes die demokra-
tische Selbstbestimmungsfahigkeit zuzusprechen, auch wenn sie in anderen

! BVerfGE 58, 202 (205).

2 Pieroth, in: Jarass/ders. (Hrsg.), GG, Rn. 23.

® BVerfGE 5, 85 (197); 44, 125 (142); Huber, VVDStRL 60 (2001), 194 (206); Unger, Das Verfassungsprinzip der
Demokratie, 2008, S. 15.

* BVerfGE 132, 39 (51).
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Bereichen der Rechtsordnung nicht tber vollstdndige Autonomie (etwa im
Sinne von Geschaftsfahigkeit) verfligen. Hierbei ist zu berlcksichtigen, dass
die an die Volljahrigkeit anknipfende Geschéftsfahigkeit im Birgerlichen
Recht (ebenso wie etwa die Ehemundigkeit, § 1303 BGB) vornehmlich dem
Schutz der Minderjéhrigen dient, die anderenfalls durch mdglicherweise fur
sie nachteilige Rechtsgeschéafte gebunden wirden, deren Folgen sie (typisie-
rend betrachtet) noch nicht hinreichend absehen oder angemessen beurteilen
konnten. Folgerichtig spricht die Rechtsordnung auch Minderjahrigen auto-
nome Handlungsfahigkeit in rechtlichen Angelegenheiten zu, wo dies zur
Wahrung eigener Rechte geboten erscheint (etwa 8§ 12 AsylVfG; 8 5 KErzG).
Niemand muss aber davor geschiitzt werden, politische Mitwirkungsrechte im
Rahmen einer demokratischen Wahl wahrzunehmen, weil die Folgen der
Wahl allgemein und generell sind, also keine unmittelbaren individuellen
Nachteile begriinden.

Es gehort zur demokratischen Offenheit von Wahlen, dass sie nicht nach ih-
ren Ergebnissen beurteilt werden kénnen. Die Frage, welche politischen Pra-
ferenzen Minderjahrige tendenziell haben, sollte daher keine Erwdgung bei
der Ausgestaltung des Wahlrechts sein. Spezifische Praferenzen junger Wah-
lerinnen und Wahler waren schlicht nur Konsequenz einer legitimen demo-
kratischen Handlung. Eine Mindestgrenze wird man mit Blick auf das demo-
kratische Prinzip aber dort ziehen missen, wo eine Wahlhandlung (typisie-
rend betrachtet) nicht mehr als Ausdruck politischer Selbstbestimmung, son-
dern mangels Einsichtsfahigkeit als bloRRes Zufallsprodukt eines von keinem
ernsthaften politischen Willen getragenen Ausfillens eines Stimmzettels an-
zusehen ist. Die konkrete Grenzziehung hierbei erfordert sicherlich auch
rechtlich nicht determinierte Wertungen des (verfassungsandernden) Gesetz-
gebers. Eine Herabsenkung auf 16 Jahre durfte aber bundesrechtlich problem-
los zuléssig sein.

. Passives Wahlrecht:

Was das passive Wahlrecht betrifft, wird dieses sinnvollerweise stets an die Vollj&h-
rigkeit gebunden bleiben. Zum einen erscheint es verfehlt, Personen die Ausibung
von Herrschaftsgewalt tiber Dritte anzuvertrauen, was mit einer sehr hohen Verant-
wortung verbunden ist, wenn die Rechtsordnung ihnen selbst in eigenen Angelegen-
heiten die vollstdndige Selbstbestimmung im Rechtsverkehr abspricht. Zum anderen
ist die Auslibung des Mandats von der unzweifelhaften Giltigkeit von Rechtshand-
lungen abhé&ngig. Auch wenn das Parlamentsrecht des Landtags als solches von den
Regeln des BGB (ber die Geschaftsfahigkeit des BGB nicht tangiert wird, kdnnte
dies in anderen Bereichen — etwa bei Beschaffungsvorgangen, der Einstellung von
Personal oder in parlamentsverwaltungsrechtlichen VVorgéngen (z. B. betreffend Ab-
geordnetenentschadigung, Nebentétigkeit) zu Konflikten fuhren, die die freie Man-
datsaustibung beeintréchtigen.

Wie wuirde sich eine Absenkung des aktiven und/oder passiven Landtagswahlrechts
auf unser demokratisches System auswirken?

Die Herabsenkung des aktiven Wabhlalters flihrt zundchst einmal schlicht dazu, dass der
Kreis der Mitglieder des Legitimationssubjekts Volk, das alle in Nordrhein-Westfalen ansés-
sigen deutschen Staatsangehdorigen einschliel3t, und der Wahlberechtigten in groRerem Um-
fange zur Deckung gebracht werden. Minderjahrige werden insoweit als politische Birge-
rinnen und Burger anerkannt.
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Wenn man davon ausgeht, dass das demokratische System ein Mindestmal an Responsivitét
aufweist, also potentielle Wahlerinteressen in der reprasentativen Demokratie legitimerweise
ernster genommen werden als Interessen nicht wahlberechtigter Dritter, kann dies dazu fih-
ren, dass die potentiellen Wahlerinteressen der Minderjéhrigen aufgewertet werden. Zu-
gleich mussten die betroffenen Alterskohorten gezielt als Wahler angesprochen werden, was
die Politisierung und damit die Identifikation mit der Demokratie als Verfahren fordern
kann. Damit sind freilich auch Risiken verbunden: Jugendliche im Alter von 16-18 Jahren
befinden sich in einer sehr dynamischen Lebensphase, in der politische Préferenzen stark
formbar sind. Eine Herabsenkung des Wahlalters wurde das politische System wohl noch
anfalliger fur Zufalligkeiten machen, weil die — ohnehin in Auflésung begriffene — traditio-
nelle Parteibindung bei minderjahrigen Wahlberechtigten sehr gering ausgepragt sein drfte.
Die Abhéngigkeit des Wahlausganges von volatilen Stimmungen und eher intuitiven Zu-
gangen zur Politik (als solche freilich nicht minder legitim) ware moglicherweise grofier.
Nicht auszuschlieRen ist ferner, dass sich bildungsabhangige Asymmetrien in der politischen
Beteiligung, die schon bislang bestehen, bei Minderjéhrigen verstarken, sprich: notwendige
Informationskampagnen an Schulen, die die Wahlbeteiligung mobilisieren, vor allem Gym-
nasiasten erreichen.

Néhere Aussagen zu den moglichen soziopolitischen Folgen wirden sozialwissenschaftliche
Analysen und Bewertungen voraussetzen, die ich aus fachlichen Griinden nicht treffen kann.
Ersichtlich ist die Einfuhrung eines Wahlrechts fur Minderjahrige aber jedenfalls mit erheb-
lichen Unwégbarkeiten verbunden. Dies spricht tendenziell daftr, zumal auf Verfassungs-
ebene weniger experimentierfreudig zu sein und am Status quo festzuhalten.

Zum passiven Wahlrecht: siehe oben.

C) Welche Erfahrungen haben andere Bundeslander mit der Absenkung des Wahlalters
auf 16 Jahre gemacht?

Einige Bundeslédnder haben fir Kommunalwahlen das Wabhlalter auf die Vollendung des
16. Lebensjahres herabgesetzt. Auf Grund der fundamentalen Unterschiede hinsichtlich Ge-
genstand, Bedeutung und Politisierungsgrad der Wahl sind etwaige Erfahrungen unergiebig
flr die hier in Rede stehende Landtagswahl.

Auf Landesebene wurde erstmals 2011 in Bremen das aktive Wahlrecht auf die VVollendung
des 16. Lebensjahres herabgesenkt. Bei der Landtagswahl soll die Wahlbeteiligung unter
den 16- und 17-J&hrigen — auch auf Grund umfénglicher Informationskampagnen an Schu-
len — bei etwa 48 Prozent, die Gesamtwahlbeteiligung bei 54 Prozent gelegen haben.’ Ich
vermag hieraus weder positive noch negative Bewertungen abzuleiten, weil eine relationale
Betrachtung nicht mdglich ist. So fehlt etwa ein Referenzwert, an dem sich die Politisierung
der nicht Wahlberechtigten an den vorausgegangenen Wahlen bemessen liele. Auch ist
nicht bekannt, ob die Mobilisierung der Minderjahrigen mittelfristig zu einer nachhaltigen
Beteiligung an Wahlen und verstarktem politischen Engagement flhrt. Brandenburg hat das
Wabhlalter im Jahr 2011 auf 16 gesenkt.

Ob die Herabsenkung des Wahlalters im Zusammenspiel mit gezielten Informationskam-
pagnen tatsachlich das Interesse an demokratischen Verfahren sowie das politische Enga-
gement fordern kann, erscheint durch die bisherigen Erfahrungen nicht belegbar, erfordert
aber jedenfalls sozialwissenschaftliche Empirie, Gber die ich aus fachlichen Griinden nicht
verflige.

® Siehe http://www.rhein-zeitung.de/region_artikel,-Wahlalter-ab-16-Bremen-ist-der-Vorreiter-
_arid,265406.html#.U_pFe6NBmMCk
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Politische Partizipationsmdglichkeiten von EU-Blirgerinnen und -Birgern auf Landes-
ebene

Ist es rechtlich méglich, EU-Burgerinnen und -Biirgern durch Anderung der Landes-
verfassung das aktive und/oder passive Wahlrecht zum Landtag zuzubilligen?

Das Demokratiegebot nach Art. 20 Abs. 2 Satz 1, 28 Abs. 1 Satz 1 GG bezieht sich auf das
Volk im Sinne des Staatsvolkes, weshalb auch in den L&ndern das Parlamentswahlrecht aus-
schlie3lich Mitgliedern des Legitimationssubjekts Volk, also deutschen Staatsangehorigen,
zustehen darf.® Der Staatsgerichtshof Bremen hat dies jiingst wieder betont und eine abwei-
chende Regelung fiir verfassungswidrig erklart.” Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG enthélt eine ex-
plizite und enge Ausnahme nur fir Kommunalwahlen, was im Umkehrschluss eine Ausdeh-
nung des Parlamentswahlrechts auf nichtdeutsche EU-Burgerinnen und EU-Burger aus-
schlieBt. Wer dies andern will, muss auf Bundesebene auf eine Anderung des Art. 28 Abs. 1
GG hinwirken, deren Verfassungskonformitdt gemessen an Art. 79 Abs. 3 GG hier nicht
vertieft werden kann.

Wie wirde sich eine Zubilligung des aktiven und/oder passiven Wahlrechts zum Land-
tag fur EU-BUrgerinnen und -Birger auf unser demokratisches System auswirken?

Das Wahlrecht wirde vom deutschen Volk als maRgeblichem Legitimationssubjekt des
Demokratiegebots nach Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG abgekoppelt. Das Landesvolk von Nord-
rhein-Westfalen waére dann kein Teilvolk der Bundesrepublik Deutschland mehr. Eine sol-
che Abkopplung wire bundesverfassungsrechtlich unzulissig (siehe oben) und hatte im Ub-
rigen bundesstaatsrechtliche Sezessionstendenzen, die verfassungspolitisch nicht ernsthaft
verfolgt werden sollten. Namentlich ist auch zu beruicksichtigen, dass das Land Nordrhein-
Westfalen (iber den Bundesrat auf Bundesebene Staatsgewalt ausiibt, die nach Art. 20 Abs. 2
Satz 1 GG vom Volk auszugehen hat und tber die parlamentarisch getragene Landesregie-
rung legitimiert wird. Wenn das Staatsvolk von Nordrhein-Westfalen aber nicht mehr Teil-
volk des deutschen Volkes wére, wiirde dieser notwendige Legitimationszusammenhang
verzerrt.

Wie sind die Partizipationsmdglichkeiten fir die anderen im Land Nordrhein-
Westfalen lebenden ausléandischen Birgerinnen und Burger zu beurteilen?

Drittstaatsangehdrige haben keine aktiven politischen Mitwirkungsrechte im demokratischen
Prozess. Beirdte auf kommunaler Ebene (8§ 27 GO NW) haben aus verfassungsrechtlichen
Grinden (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG) keine Hoheitskompetenzen, sondern sind rein konsulta-
tiv tatig. Jede Auslanderin und jeder Auslander hat jedoch die vollen individuellen politi-
schen Mitwirkungsrechte, die durch das Grundrecht der Meinungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1
Satz 1 GG) gedeckt sind.

Die fehlende politische Partizipation durch Wahlen fiihrt unvermeidbar dazu, dass Auslan-
der den fur sich rechtlich verbindlichen Regeln einer Rechtsordnung unterworfen sind, an
deren politischer Gestaltung sie nicht mitwirken. Individuelle Selbstbestimmung im grund-

® BVerfGE 83, 37 (51 f.); Badura, in: FS 50 Jahre BVerfG, Bd. 2, 2001, S. 897 (907 f.); Dreier, in: ders. (Hrsg.) GG
Bd. I, 2. Aufl. 2006, Art. 20 (Demokratie) Rn. 94; Isensee, in: ders./Kirchhof (Hrsg.), HStR 11, 3. Aufl. (2004), § 15
Rn. 41; Jestaedt, Demokratieprinzip und Kondominialverwaltung, 1993, S. 222 ff.; Kirchhof, in: Isensee/ders. (Hrsg.),
HStR 1X, 1997, § 221 Rn. 17; Papier, KritV 1987, 309 (311).

’ StGH Bremen, Urt. v. 31. 1. 2014, St 1/13.

® Siehe bereits Isensee, VVDStRL 32 (1974), 49 (101).
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rechtlichen Bereich, die grundsatzlich® allen Menschen gleichermaBen zusteht, und poli-
tisch-demokratische Selbstbestimmung fallen daher auseinander. Dies ist aber nur Folge der
notwendigen Formalitat von Demokratie, die als Verfahren zur Erzeugung einer sozialen
Ordnung auf Zeit immer Herrschaftsgewalt durch einen Legitimationsmechanismus (hier:
Wahl) an ein formal definiertes Legitimationssubjekt knupfen muss. Wer zum Legitimati-
onssubjekt Volk gehdren soll, ist aber eine fundamentale Statusfrage, tber die ihrerseits de-
mokratisch entschieden werden muss.*® Zwar wird man richtigerweise dauerhaft im Bun-
desgebiet ansassigen Auslédndern ein Recht auf Einbirgerung unter zumutbaren Bedingun-
gen zugestehen muissen.** Wer sich aber — aus welchen Griinden auch immer — nicht einbiir-
gern lassen mdchte, gibt zu erkennen, dass sie/er fur sich personlich — (iber das hiervon un-
abhéngige dauerhafte Aufenthaltsrecht hinaus — keinen hinreichenden Bedarf an dauerhafter
politischer Mitwirkung sieht. Dies ist zu respektieren, rechtlich dann aber auch mit der Kon-
sequenz begrenzter politischer Partizipation verbunden.

Da die Mitgliedschaft im Volk bundesrechtlich tber die Staatsangehorigkeit (Art. 116 GG)
definiert ist, erfolgt eine Anpassung ggf. durch eine Anderung im Staatsangehorigkeitsrecht
(StAG), auf die das Land nur Uber den Bundesrat Einfluss nehmen kann. Das Wahlrecht
(auch im Land) kann hierzu nur akzessorisch sein. Auf Bundesebene sind dann auch etwaige
Konflikte auszutragen, ob bestimmte Einbirgerungsanforderungen (etwa Dauer der Warte-
zeit, Bindung an bestimmte Aufenthaltstitel, grundsatzlicher Ausschluss von Doppelstaats-
angehorigkeit) angemessen sind oder nicht.*?

Eine Herrschaftsteilnabe auf kommunaler Ebene uber das Wahlrecht wurde auf EU-
Blrgerinnen und EU-Burger begrenzt (Art. 28 Abs. 1 Satz 3 GG), was eine Erweiterung auf
sonstige Auslander ohne Anderung des Grundgesetzes im Umkehrschluss ausschlieft.*?

Nach alledem besteht kein Anlass, die demokratischen Partizipationsmoglichkeiten fur
Drittstaatsangehdrige zu dandern. Eine zusétzliche Beteiligung Uber lediglich konsultative
Verfahren ware zwar rechtlich méglich, ist aber politisch nicht zu befurworten: Die extrem
geringe Wahlbeteiligung (in der Regel im einstelligen Bereich) bei Integrationsbeirdten nach
8 27 GO NRW zeigt, dass jedenfalls an solchen Formen kommunikativ-politischer Mitwir-
kung schlicht kein Interesse besteht. Im Ubrigen wéren solche Formen der Mitwirkung auch
ohne Sanktionierung durch die Landesverfassung auf einfach-gesetzlicher Grundlage még-
lich.

Durchfuhrung und Folgewirkungen von Volksinitiativen, VVolksbegehren und Volks-
entscheiden, Art. 67a, 68, 69 LV NRW

Wie beurteilen Sie die derzeitigen Regelungen zur direkten Demokratie im Vergleich
der Bundeslander?

Direktdemokratische Elemente sind eine sinnvolle Ergédnzung des im Kern reprasentativ-
demokratischen Systems. In anderen Bundeslédndern wurden bislang jedenfalls keine negati-
ven Erfahrungen mit direktdemokratischen Verfahren gemacht. Eine wirklich positive Bi-
lanz lasst sich freilich ebenfalls nicht ziehen, was im Wesentlichen zwei Griinde haben durf-
te:

° Das Problem der Deutschengrundrechte sei hier ausgeblendet.

10 Eingehend Garditz, VVDStRL 72 (2013), 49 (107 ff.).

! Garditz, VVDSIRL 72 (2013), 49 (121 f.).

12 Die hiermit ggf. verbundenen Verfassungsfragen kénnen vorliegend nicht diskutiert werden.

3 Pieroth, EUGRZ 2006, 331 (332); Tettinger/Schwarz, in: von Mangoldt/Klein/Starck (Hrsg.), GG, Bd. 2, 6. Aufl.
(2010), Art. 28 Rn. 125; anderer Ansicht etwa Edathy, in: Oppong (Hrsg.), Migranten in der deutschen Politik, 2011,

S. 25 ff.



7

- In Deutschland fehlt es — etwa im Kontrast zur Schweiz — an einer politischen Kultur,
die eine Identifikation mit den demokratischen Verfahren gerade tber eine politisier-
te Volksgesetzgebung befordert.

- Da direktdemokratische Verfahren bislang — sieht man vom bedeutungslosen Art. 29
GG ab — ausschlieBlich auf Landesebene bestehen, fehlen Gberwiegend Themen, die
sich flr eine offentliche Politisierung eignen. Allenfalls die immer wieder ausgetra-
genen Konflikte im Schulrecht bilden hier eine Ausnahme.

Insgesamt sind zum geltenden Recht zwei Anmerkungen zu machen:

. Regierungsplebiszit: Im Vergleich mit anderen L&ndern auffallig ist die Moglichkeit
der Regierung, das Instrument des Volksbegehrens gegen den Landtag einzusetzen,
wobei vom Ausgang des Volksentscheids das Schicksal des Landtags und der Regie-
rung abhéngen (Art. 68 Abs. 3 LV). Diese Regelung wirkt im parlamentarischen Re-
gierungssystem anachronistisch und ist verfassungspolitisch verfehlt, weil sie einen
Konflikt zwischen Landtag und Regierung tber den Hebel der Wahlberechtigten be-
flligelt, statt — wie allgemein ublich — fur eine Stabilisierung von Regierungsmehrhei-
ten zu sorgen. Die Rechtsfolgen (Parlamentsauflésung, Rucktritt der Regierung) sind
zudem vollig unverhaltnisméagig.

. Verfassungsstrukturelle Bedeutung: Unabhangig davon, welchen Stellenwert man di-
rektdemokratischen Elementen in der Landesverfassung einrdumen mdchte, sollte
stets bedacht werden, dass es nicht nur um Anpassungen im Detail geht, sondern
Verénderungen hier die Gesamtarchitektonik der demokratischen Verfassung betref-
fen.* Denn ein Ausbau der direkten Demokratie hat immer Auswirkungen auf die
Mechanik der repréasentativ-demokratischen Kernverfassung. Eine Starkung direkter
Demokratie flihrt zwangslaufig dazu, dass auch der Landtag seine Kernaufgaben als
Gesetzgeber jedenfalls anders wahrnehmen muss: Soweit sich das Wahlvolk in sei-
ner Rolle als Gegenoffentlichkeit zum ,,politischen Betrieb® jederzeit — sprich: unter
formell niedrigen Hiirden — auch als Gesetzgeber institutionalisieren kann, muss auch
die parlamentarische Gesetzgebung hierauf Rucksicht nehmen, und zwar schon im
Vorfeld. Die Punktualitdt von Volksbegehren kann zudem politische Kompromisse
erschweren oder nachtrdaglich entwerten, die oftmals (und legitimerweise) gegen-
standstibergreifend erfolgen (,,Paketlosung®) und auf wechselseitigen Zugestédndnis-
sen sowie ,,Vertragstreue beruhen, das Wahlvolk als entinstitutionalisierten und nur
pote[\stiellen Akteur insoweit aber nicht in den Verhandlungsprozess einbinden kon-
nen.

. Rechtsstaatliche Balance: SchlieRlich ist zu berlcksichtigen, dass direktdemokrati-
sche Gesetzgebung nicht die balancierenden, maRigenden und rationalisierenden
Leistungen zu erbringen vermag wie ein ausdifferenziertes, von den Regierten be-
wusst distanziertes parlamentarisches Verfahren. Ob direkte Demokratie hierdurch
anfalliger fur unverhaltnismalige, grundrechtsverletzende Gesetze wird, lasst sich
nicht allgemein beurteilen.'® Jedenfalls bildet die Verfassungsgerichtsbarkeit gerade
hier ein rationalisierendes Gegengewicht, auch wenn in Deutschland — anders als in
der Schweiz — noch kaum Erfahrungen mit der verfassungsgerichtlichen Kontrolle
von erfolgreicher Volksgesetzgebung vorliegen.'” In Nordrhein-Westfalen scheidet

 Eingehend und grundsatzlich Schuler-Harms, VVDStRL 72 (2013), 417 ff.

15 Auf das direktdemokratische Scheitern des Schulkompromisses in Hamburg und die Folgen fiir die Regierung darf
verwiesen werden.

1 Fehltritte wie das Minarettverbot in der Schweiz sind Einzelfélle, die sich nicht ohne weiteres von ihren sozialen und
politischen Kontexten I6sen und als Risikoszenario verallgemeinern lassen.

17 Zu den Problemen Hartmann, Volksgesetzgebung und Grundrechte, 2005; Wittreck, Direkte Demokratie und Verfas-
sungsgerichtsbarkeit, J6R 51 (2005), S. 173 ff.
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der VerfGH als rationalisierendes Gegengewicht zur volatilen Volksgesetzgebung
weitgehend aus, weil es immer noch an einer Verfassungsbeschwerde fehlt'® und die
abstrakte Normenkontrolle politisch kaum aus dem Landtag heraus als Instrument
gegen erfolgreiche VVolksbegehren eingesetzt werden kann. Dies spricht nicht gegen
einen Ausbau, sollte aber jedenfalls bei einer wertenden Gesamtbetrachtung im
Blickfeld bleiben.

b) Sollten die Quoren fur Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid abgesenkt
werden?

Quoren sind ein entscheidender Hebel, mit dem (ber den Stellenwert der direkten Demokra-
tie entschieden wird, weil deren praktisches Funktionieren im Wesentlichen von den forma-
len Hirden bestimmt wird. Derzeit missen Volksbegehren von acht Prozent der Wahlbe-
rechtigten getragen werden (Art. 68 Abs. 1 Satz 7 LV), was bei etwa 13,2 Mio. Wahlberech-
tigten™ etwa 1.056.000 Unterschriften erfordert.

Samtliche Landesverfassungen enthalten fir auf Gesetzgebung gerichtete Volksbegehren
bestimmte Quoren, wobei teilweise die Einreichung des Begehrens, teilweise die Abstim-
mung Uber den Volksentscheid und teilweise beides an bestimmte Mindestbeteiligungen der
Wahlberechtigten gebunden wird. Der relativen Hohe nach bewegt sich das Quorum in
Nordrhein-Westfalen im unteren Bereich: Bayern 10 % (Art. 74 Abs. 1 BayVerf); Baden-
Warttemberg ein Sechstel (Art. 59 Abs. 2 Satz 2 BawuVerf); Rheinland-Pfalz 300.000
(Art. 109 Abs. 3 Satz 3 RhPfVerf), was etwa 10 % der Wahlberechtigten entspricht; Hessen
20 % (Art. 124 Abs. 1 Satz 1 HessVerf); Niedersachsen 10 % (Art. 48 Abs. 3 NdsVerf);
Sachsen 450.000, héchstens aber 15 % (Art. 72 Abs. 2 Satz 1 SachsVerf), was im Ausgangs-
fall etwa 13 % der Wahlberechtigten entspricht; Mecklenburg-Vorpommern 120.0000
(Art. 60 Abs. 1 Satz 3 MV/Verf), was etwa 8,5 der Wahlberechtigten entspricht.?

Quoren dienen dazu, eine Balance zwischen der Politisierungsmdglichkeit von Anliegen in
der Bevolkerung einerseits und dem unbehinderten Funktionieren der représentativ-
demokratischen Institutionen herzustellen. Quoren stellen die Ernsthaftigkeit und hinrei-
chende Bedeutung von Volksbegehren sicher (Filterfunktion); sie schitzen zudem den
Landtag als Zentrum der reprasentativ-demokratischen Verfassung davor, in seiner Aufga-
benerfillung durch Dauerkonflikte mit einer diffusen gesellschaftlichen Gegendffentlichkeit
beeintrachtigt zu werden. Ein zu hohes Quorum entwertet das direktdemokratische Instru-
ment, weil die Organisation eines VVolksbegehrens zu schwierig wird. Der Zweck direktde-
mokratischer Beteiligung, auch solche Gesetzgebungsvorhaben auf die politische Agenda zu
setzen, die anderenfalls innerhalb der Staatswillensbildung keine (hinreichende) Beachtung
fanden, wird verfehlt. Ein zu niedriges Quorum kann die Arbeit des Landtags beeintrachti-
gen, wenn Gesetzgebung unter permanenten Druck populistischer Gegenbewegungen gerie-
te. Ein kleines Quorum kommt hierbei tendenziell eher Gruppierungen an den politischen
Réndern zu Gute, die zwar — wie jlingere Konflikte zeigen — oft tiber Mobilisierungspotenti-
al verfuigen kénnen, aber damit kaum breitere Teile der Bevolkerung erreichen. Zwar bietet
die direkte Demokratie auch eine Chance, da dann Populisten, die sich gerne auf (ins Blaue
hinein behauptete) ,,schweigende Mehrheiten* berufen, diese Mehrheiten zum Sprechen
bringen missen, was dann oftmals zur Erniichterung fihrt und eher die Isoliertheit von poli-
tischen Positionen entlarvt. Dies gelingt aber nur, wenn der Landtag als représentativ-

'8 Dies ist ein allgemeines Defizit auch im foderalen Vergleich, miisste aber an anderer Stelle von der Reformkommis-
sion diskutiert werden. Ersichtlich schmélert dieses Defizit aber die Bedeutung des Verfassungsrechts des einwohner-
stérksten Bundeslandes, dessen Verfassungsjudikatur anderenfalls absehbar Leitbildfunktion fur das ganze Bundesge-
biet auch im Grundrechtsbereich haben kdnnte.

9 http://www.landtag.nrw.de/portal/WWWI/GB_I1/11.1/0eA/Wahlinformationen/wahlrecht.jsp.

2 Referenzdaten abrufbar unter: http://www.bundeswahlleiter.de/.
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demokratisches Organ aktiv auf direktdemokratische Initiativen reagiert und sich seinerseits
in die Debatten einbringt. Hierzu stehen nur begrenzt Ressourcen zur Verfiigung, und zwar
auch deshalb, weil direkte Demokratie die tUbergreifende Kompromissbildung im Parlament
signifikant erschweren kann. Uber ein Quorum steuert der Landtag daher letztlich den Grad
seiner Grundbelastung mit auRerparlamentarischen Konflikten. Betrachtet man die sich ge-
genwartig abzeichnenden Veranderungen in der Parteienlandschaft und die Wiederbelebung
einer (teils aggressiv agierenden) APO-Kultur (von rechts wie von links), wére der Landtag
gut beraten, bei der Quorenregelung jedenfalls nicht die Schleusen fiir strukturelle Dauer-
konflikte zu 6ffnen. Da das Quorum bereits vergleichend im unteren Bereich anzusiedeln ist,
sollte von einer weiteren Herabsenkung abgesehen werden.

Die Festlegung statt durch einen relativen Anteil der Wahlberechtigten (wie bislang) durch
absolute Zahlen (wie in einigen Bundeslédndern) hatte zwar einerseits den Vorteil, dass im
Streitfall kein Rekurs auf eine fehleranfallige und ggf. streitbefangene Statistik genommen
werden muss. Andererseits fuhren absolute Zahlen, bedingt durch die demografische Ent-
wicklung, relativ betrachtet zu einem sukzessiven Anwachsen des Quorums und erschweren
damit VVolksbegehren.

C) Konnte der Kreis der zulassigen Gegenstande von Volksbegehren und Volksentscheid
verandert werden?

Die Bindung an die Form des parlamentarischen Gesetzes, die Art. 68 LV vorsieht, er-
scheint weiterhin notwendig. Plebiszitdre Entscheidungen in Einzelféllen — etwa Planfest-
stellungen — wiirden die notwendige Distanz zum Entscheidungsgegenstand aufheben. Alle
rechtsstaatlichen Sicherungen, die die grundrechtlich geschiitzte Freiheit der Betroffenen im
Verwaltungsverfahren sichern (namentlich das Verfahrensrecht, das planerische Abwa-
gungsgebot, die VerhaltnismaRigkeitspriifung), wurden entwertet, wenn man an das Ende
eines Verwaltungsverfahrens eine an keine Rationalitatskriterien gebundene politische Ent-
scheidung nach Ja-Nein-Schema setzen wiirde.

Die Begrenzung auf Gegenstande, die der Gesetzgebung des Landes unterliegen (Art. 68
Abs. 1 Satz 3 LV), ist rein deklaratorisch und folgt bereits bundesrechtlich aus Art. 70 ff.
GG.

Art. 68 Abs. 1 Satz 4 LV enthélt den allgemein Gblichen und traditionsreichen Vorbehalt in
Finanz-, Abgaben- und Besoldungsfragen. Die Motive flr diesen Vorbehalt sind eher schil-
lernd und disparat. Der traditionelle Einwand, die erfassten Regelungen seien ihrem Gegen-
stand nach zu komplex, um einer Volksabstimmung unterbreitet zu werden, Uberzeugt in
dieser Pauschalitat nicht. Denn es gibt geniigt andere, nicht minder komplexe Materien, es
ist in jedem Fall Aufgabe der Begriindung des Gesetzentwurfs, Komplexitat zu reduzieren,
und auch finanz- oder abgabenrechtliche Regelungsentwirfe kénnen mitunter sehr Uber-
schaubar sein.?* Kernmotiv diirfte vor allem ein strukturelles Misstrauen sein: Die Biirger
agierten in Finanzfragen eher unsachlich und an eigenen Vorteilen orientiert.?? Ob dies wirk-
lich der Fall ist, ist empirisch keineswegs gesichert — zumal im Vergleich zur desastrésen Si-
tuation rein repréasentativ verantworteter Staatshaushalte. Fiir die Beibehaltung einer Sonder-
rolle spricht vor allem die Konnexitat von Ausgaben und Einnahmen, also Abgaben- und
Staatsvermdgensrecht einerseits und Haushaltsrecht andererseits. Nicht zuletzt die Schul-
denbremse (Art. 109 Abs. 3 GG) legt dem Landtag eine groRe Verantwortung auf, den Ge-
samthaushalt auszugleichen, was wiederum eine anspruchsvolle Balance von finanzwirksa-

2! Etwa die Frage, ob der Steuersatz fiir gefahrliche Hunde um 100 Euro p.a. erhéht oder die Haushaltsmittel zur Férde-
rung von Bihnenkunst um 5 % gekirzt werden sollen, ist jedem leicht vermittelbar, was z. B. fur ein Abweichungsge-
setz nach Art. 72 Abs. 3 GG zum WHG im Wasserhaushaltsrecht weniger der Fall sein durfte.

22 Mann, in: Lower/Tettinger (Hrsg.), Verfassung NRW, 2002, Art. 68 Rn. 21, m. W. Nachw.
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men Sachaufgaben und Einnahmen als ressortiibergreifende Querschnittsaufgabe erfordert.
Ein Volksbegehren, Giber das am Ende nur durch Ja oder Nein entschieden werden kann, wa-
re hiermit — zumal ohne Mitwirkung der Landesregierung — schlichtweg Uberfordert, sodass
ein erfolgreicher Gesetzentwurf am Ende erheblichen finanzpolitischen Schaden anrichten
kann.

Was die Besoldung betrifft, dirfte diese mit Blick auf das in Art. 33 Abs. 5 GG verankerte
Prinzip der amtsangemessenen Alimentation kein geeigneter Gegenstand der Volksgesetz-
gebung sein.

Wie koénnen sonstige Hirden fur die Durchfihrung von Volksinitiativen, Volksbegeh-
ren und Volksentscheid abgebaut werden?

Spezifische Hirden, die abgebaut werden mussten, enthalt Art. 68 LV nicht. Das notwendi-
ge Quorum wirkt im Vergleich nicht restringierend. Die Begriindung nach Art. 68 Abs. 1
Satz 2 LV gehort zu den demokratischen und rechtsstaatlichen Minimalanforderungen an ein
Gesetz, das den Abstimmenden verstandlich gemacht werden, rational erkennbare Ziele ver-
folgen und einer begrindbaren Interpretation im Rahmen der spateren Rechtsanwendung
zugénglich sein muss. Die weiteren formalen Anforderungen ergeben sich aus dem einfa-
chen Gesetz, sodass diese bei Bedarf ohne strukturelle Eingriffe in die Verfassung pragma-
tisch angepasst werden konnen.

Sollte der Landtag an einen erfolgreichen Volksentscheid gebunden werden? Wie
kdnnte eine solche Bindung aussehen?

Ein erfolgreicher Volksentscheid nach Art. 68 Abs. 4 LV flhrt dazu, dass ein Gesetz zustan-
de kommt, das dem im parlamentarischen Verfahren erlassenen nach Rang und Funktion
gleich steht.?® Insoweit ergibt sich die Bindungswirkung bereits aus der Verfassung. Eine
weitergehende Bindung des Landtags kann sich also letztlich nur auf ein Abénderungsverbot
beziehen, das das erfolgreich zustande gekommene Gesetz der Disposition des Parlaments
entzieht. Eine solche Bindung kann allenfalls eng befristet erfolgen, weil die Gesetzgebung
anderenfalls gelahmt ware und kaum mehr auf Verénderungsbedarf reagieren kénnte. Ein
regelungstechnisches VVorbild wére 8 26 Abs. 8 Satz 2 GO NRW.

Auch eine befristete Bindung erscheint aus meiner Sicht indes verfassungspolitisch unnotig
und riskant. Erfolgreiche Volksentscheide werden bereits durch das politische Gewicht des
mehrheitlich artikulierten Willens der Wahlberechtigten vor einer Desavouierung durch den
Landtag geschitzt. Ohne Not wiirde niemand den erheblichen politischen Schaden in Kauf
nehmen und sich 6ffentlich gegen den erfolgreichen Mehrheitswillen des Wahlvolkes stel-
len. Und wenn dies einmal doch der Fall sein sollte, wirde es sich um eine politische Aus-
nahmekonstellation handeln (z. B. plétzlich verédnderte Gesamtumsténde, die eine Regelung
betreffen; drohender schwerer politischer Schaden; Reaktion auf Verfassungsrechtspre-
chung), in der es aber unklug ware, dem Landtag unnétige Fesseln anzulegen.

(Prof. Dr. Klaus F. Garditz)

% Siehe Mann, in: Léwer/Tettinger (Hrsg.), Verfassung NRW, 2002, Art. 68 Rn. 51.



