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Prof. Dr. Hans Peter Bull Hamburg, den 7. November 2013

Zum Themenkreis ,,Stirkung unmittelbar demokratischer
Mitwirkungsrechte

I. Einfiihrung eines obligatorischen Verfassungsreferendums?

1. Die Forderung nach einem obligatorischen Volksentscheid {iber Verfassungsédnderungen,
wie sie von der Fraktion der Piraten erhoben worden ist (LT-Drs. 18/196: Art. 40 Abs. 2, 1.
Alternative LV), wird regelméBig mit dem Hinweis auf die Volkssouverdnitdt begriindet, also
auf das Verfassungsprinzip, dass die Staatsgewalt vom Volk ausgeht (vgl. Art. 20 Abs. 1 GG,
Art. 2 Abs. 1 LV SH), das Volk daher auch bestimmen miisse, wie die Staatsgewalt von den
dazu eingerichteten Organen ausgeiibt werden soll. Wir befinden uns aber nicht in der
»Stunde Null®, vor der Schaffung einer Verfassung und vor der Etablierung der Staatsorgane.
Was fiir die Verfassungsschopfung in einer Revolution, nach einer militirischen Niederlage
oder unter einer fremden Besatzung gelten mag (aber selbst dort nicht immer beachtet wird,
wie das Beispiel des Grundgesetzes zeigt), gilt nicht in normalen Zeiten wie heute. Die
Verfassung ist in Kraft, und die Legitimation dieser Verfassung und der nach ihren Regeln
gebildeten Organe — Parlament, Regierung und Verwaltung, Gerichte — wird nicht bestritten.
Nach Art. 2 Abs. 2 LV bekundet das Volk ,,seinen Willen durch Wahlen und Abstimmungen*
und ,,handelt* insbesondere ,,durch seine gewéhlten Vertretungen®.

Der verfassungsdndernde Gesetzgeber kann fiir die Zukunft bestimmen, dass
Verfassungsdnderungen von der Zustimmung des Volkes im Rahmen eines Volksentscheids
abhéngig sein sollen. Er kann auch beschlie3en, dass die von ihm selbst gesetzte Verfassung
insgesamt nachtréglich dem Volk zur Billigung vorgelegt wird. Notwendig ist dies aber nicht,
und es ist fraglich, ob ein Referendum tatséchlich ,,demokratischen Mehrwert* gegeniiber der
Beschlussfassung durch das Parlament besidf3e. Die Beflirworter eines obligatorischen
Verfassungsreferendums bejahen diese Frage allein deshalb, weil eine Volksabstimmung
mehr Gewicht habe als ein Parlamentsbeschluss. Das ist richtig, wenn man auf die formale
Gleichheit (nach Kopfen) abstellt: Hunderttausende Stimmen aus dem Volk wiegen mehr als
die hochstens 69 Stimmen der Landtagsabgeordneten.

Unbertiicksichtigt bleibt bei dieser Beurteilung das vorangehende Verfahren, in dem die
Verfassung gestaltet wird. Das Volk kann nur zustimmen oder ablehnen; die inhaltlichen
Entscheidungen werden zuvor von den etablierten Instanzen der Gesetzgebung getroffen, also
in erster Linie vom Parlament. Das Verfahren dieser Instanzen ist so geordnet, dass das Fiir
und Wider sorgfiltig erwogen wird. Materiell ist der demokratische Mehrwert einer
Volksabstimmung im Verhiltnis zu einem Parlamentsbeschluss also nicht hoch. Dem steht
der erhebliche organisatorische Aufwand einer solchen Form unmittelbarer Demokratie
gegeniiber.

2. Falls dennoch ein obligatorisches Verfassungsreferendum eingefiihrt werden sollte, konnte
auf ein Zustimmungsquorum verzichtet werden, weil in diesem Fall bereits der Landtag
entschieden hat, dessen Legitimation unstrittig ist. Prof. Schiller weist in seiner
Stellungnahme (S. 3) mit Recht darauf hin, dass es aus der Sicht des Landtags geradezu
kontraproduktiv wire, wenn vom Landtag (mit Zwei-Drittel-Mehrheit) beschlossene
Anderungen noch durch ein weiteres Zustimmungsquorum erschwert wiirden.
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3. Prof. Schiller moniert jedoch, dass es nach Werschlag der Piraten-Fraktion fur die
Zustimmung des Volkes zu einer Verfassungsanddmngerfahren nach Art. 42 Abs. 4 LV
bei der relativ hohen Hirde von zwei Drittel dersilmmenden, aber mindestens der Halfte
der Stimmberechtigten bleiben soll. Er rechnet(%13), dass die 50-Prozent-Schwelle bei
einer Ublichen Beteiligung an Landtagswahlen voitb6®rozent bedeutet, dass etwa 77-83
Prozent der faktischen Wéhlerschaft zustimmen nmisse

Dieses Quorum gilt in den meisten Landern (s.aStekdungnahme von ,Mehr Demokratie*
e. V., S. 6); Schiller halt es fur ,sicher unerkdar hoch”. Ob das zutrifft, ist schwer zu
beurteilen. Verfassungsénderungen sollen ja nar@nschwerten Bedingungen erfolgen,
und sie werden nur beschlossen, wenn im Parlanrehbées Mal3 an Konsens besteht. Es
spricht viel dafiir, dass dann auch in der Gesealfsabeitgehend Ubereinstimmung herrscht.
Stoérend kann sich nur auswirken, dass viele Abstingeberechtigte sich nicht verpflichtet
fuhlen, ihre Meinung auch férmlich zum Ausdrucklringen. Eine Senkung des
Zustimmungserfordernisses fur Verfassungsrefereadéd0 Prozent ware deshalb m.E.
vertretbar — aber nicht niedriger.

ll. Erleichterung von Volksbegehren und Volksentscleid?
1. Vorbemerkungen

Die Enquete-Kommission Verfassungs- und Parlamefatsn, die der Landtag in seiner 12.
Legislaturperiode im Jahre 1988 eingesetzt hastemehrheitlich die Einfihrung eines
Volksentscheids abgelehnt. Der Landtag ist damaene Minderheitsvotum gefolgt, und die
seinerzeit eingefuhrten Institute der Volksinitiati des Volksbegehrens und des
Volksentscheids werden heute allgemein als notvgenBrganzungen des reprasentativen
Systems anerkannt. Strittig ist nur, ob es bei@earen bleiben soll, von deren Erreichung
der Erfolg der Volksbeteiligung abhangt.

Die Erfahrungen mit der geltenden Regelung (Art421.V) werden kontrovers beurteilt.
Wer der Ansicht ist, es sollta6glichst vieleBlrgerbegehren und Birgerentscheide geben,
kommt zu dem Ergebnis, dass in Schleswig-Holsteine-in vielen anderen Landern — eine
Senkung der verfassungsmafigen Hiurden wiinscherssvediamit die potentiellen
Initiatoren weniger abgeschreckt wirden. Es ist @&bmeswegs ein Qualitatsmerkmal einer
Verfassung, dass sie die unmittelbare BeteiligugrgBiirger an moglichst vielen
Angelegenheiten und unter moglichst lockeren Vaatmingen erleichtert. Alrganzung

des reprasentativen, also parlamentarischen Emdscigsverfahrens sollen Volksentscheide
die Ausnahme darstellen, die nur in besonderent(iittasen, wichtigen) Fallen zur
Anwendung kommt. Die Méglichkeit einer Korrekturrgerlamentarischen Entscheidungen
durch ,das Volk* — d.h. eine aul3erparlamentarigopposition — ist eine ,fleet in being®, die
manchmal vielleicht zum ,,Damoklesschwert” wird. Niggemeint ist, dass sich das Volk
standig und umfassend mit Fragen befassen soltuirealltaglichen Geschaft der gewahlten
Organe gehoren. So kann es durchaupesitivesZeugnis fur die jeweilige Landespolitik
bedeuten, dass in einem Land nur wenige Volksbegeatuler Volksentscheide Erfolg hatten.

Aus den beiden Volksentscheiden, die in Schleswotstdin durchgefihrt worden sind,
kénnen kaum Schlisse fur die Reformdiskussion gazegrden. Dass 1997 der
Volksentscheid zur Wiedereinfuhrung des Bul3- unddges an dem Zustimmungsquorum
von 25 Prozent gescheitert ist (darauf weist ,M@amokratie* hin, vgl. S. 1 der
Stellungnahme), beweist allenfalls die unerwaréginge Mobilisierungskraft der
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evangelischen Kirche: Zu wenige Wéhler nahmen a\bdstimmung teil, so dass die
eindrucksvolle Mehrheit der Zustimmenden (68,2 Bnbginsgesamt nicht ausreichte, um die
Passivitat der grof3en Mehrheit der Abstimmungsiiggen aufzuwiegen. Der
Volksentscheid gegen die Rechtschreibreform 1998anfalgreich, wurde aber vom Landtag
im Jahr danach korrigiert. Diese ,,Rucknahme® deik$entscheids wurde allgemein
akzeptiert, weil die Rechtschreibreform in allederen Landern inzwischen eingefihrt
worden war. Ein weitere Volksinitiative (,Schule freiheit*) wurde vom Landtag fur
unzulassig erklart, weil sie das Budgetrecht delaPa&nts wesentlich beeintrachtige; das
Bundesverfassungsgericht hat diese EntscheiduntigetBVerfGE 102, 176).

Selbst abgelehnte Volksentscheide haben manchrdg ESo hat die Hamburger
Birgerschaft wesentliche Teile des gescheitertdkséatscheids 2007 tGber ,Reformen
direktdemokratischer Verfahren“ (vgl. Stellungnahwoa ,Mehr Demokratie®, S. 6)
nachtraglich tbernommen.

2. ,Qualitat" der Volksbeteiligung als Mal3stab d&ferfahrensgestaltung?

Wer das Verfahren und die Erfolgsbedingungen vatititen der unmittelbaren
Volksbeteiligung beurteilen will, sollte nicht adie ,Qualitat* der Entscheidungen
abstellen, die aus diesen Verfahren herausgekorsmenEmpirisch scheint festzustehen,
dass das Volk bei unmittelbarer Teilnahme an daatStillensbildung Gberwiegend eher
konservativ entschieden hat, also fur die Aufredfakung des bestehenden Zustandes und
gegen weitreichende Reformen, aber die Ergebnimsler&ter Auseinandersetzungen sind
trotzdem kaum prognostizierbar. Es gibt viele Uaschungsentscheidungen. Versuche, das
Verfahren so zu gestalten, dass bestimmte Ergebprssluziert werden — je nach politischer
Einstellung ,progressive” oder ,rickschrittliche‘sind deshalb fragwurdig. Ziel der
Verfahrensgestaltung sollte vielmehr sein, dassiaiterschiedlichen Meinungen, die zu
einem Thema vertreten werden, eine faire Chancerhaich bei den Abstimmenden
durchzusetzen.

3. Reprasentativitat und Legitimitat

~-Mehr Demokratie” fordert die Streichung aller Zustnungs- und Beteiligungsquoren;
entscheiden misse allein die Mehrheit der abgegeb8timmen. Es trifft zu, dass einige
Lander (Bayern, Sachsen und Hessen) bei den Vdid®iden Uber einfache Gesetze kein
Zustimmungs- oder Beteiligungsquorum festgelegehab

Auf Hamburg das von ,Mehr Demokratie” ebenfalls als ein Lémedeichnet wird, das (bei
Abstimmungen, die mit einer Bundestags- oder Bdgeftswahl gemeinsam durchgefihrt
werden) ohne ein Quorum auskomme, trifft das lohitiger Betrachtung jedoch nicht zu; Die
notwendige Beteiligungsschwelle ist dort nur andestimmt, ndmlich als ,die Zahl von
Stimmen, die der Mehrheit der in dem gleichzeitgvghlten Parlament reprasentierten
Hamburger Stimmen entspricht” (Art. 50 Abs. 3 SHiZHV). Hamburg stellt also nicht auf
einen Prozentsatz der Whblechtigterab, die sich an der Abstimmung beteiligen dirfen,
sondern auf die Mehrheit derer, de¢sachlichihr Wahlrecht bei der parallel stattfindenden
Parlamentswahl ausgeiibt haben — wenn man so atdpecht das einem Funfzig-Prozent-
Quorum, allerdings bezogen auf die absolute ZahWihlenden. Damit wird fir den
Volksentscheid derselbe Grad an Reprasentativef@irgert wie fur die parlamentarische
Gesetzgebung, und es wird bertcksichtigt, dass lagictlen Parlamentswahlen nicht alle
Wahlberechtigten ihre Stimme abgeben. Fir dendealEntkoppelung von Wahl und
Volksentscheid verlangt die Hamburger VerfassuegZdistimmung von mindestens einem
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Funftel der Wahlberechtigten (aaO. Satz 13), aleniger als bei der Verbindung von Wahl
und Abstimmung, weil die Mobilisierung der Abstimngsberechtigten flr einen isolierten
Volksentscheid erfahrungsgemalfd nur in geringere@evgelingt.

Hilfsweise wird dieSenkungler Quoren fir Volksentscheide gefordert. Dasigiial*
Quorum ist nach der eigenen Bewertung von ,Mehr Blaatie” (S. 4 der Stellungnahme)
ein Viertel der Zustimmenden. Einige Lander weictaxon nach unten (NRW 15 Prozent)
oder oben (Baden-Wiurttemberg und Mecklenburg-Vompenm ein Drittel) ab. Schleswig-
Holstein liegt mit der 25-Prozent-Zustimmungshiats® auf der ,Normallinie®. Von daher
besteht kein Anlass zu einer Anderung.

Bei einer grundsatzlicheren Betrachtung, ob dieddiirder Volksbeteiligung gesenkt werden
sollen, ist zwischen widerstreitenden Zielen abzyemdDaflr spricht das Ziel,

- eine grolRere Zahl von Menschen an politischesdbatidungsprozessen zu
beteiligen und damit die ,Politikverdrossenheit”lzekdmpfen sowie

- die Gegenmacht zum Parlament zu starken, inderBefugnis zur Korrektur seiner
Entscheidungen geschaffen wird, was selbst dankuiMyen entfalten kann, wenn es
nicht zu einer formlichen Aufhebung oder Anderueg Bntscheidungen kommt
(.fleet in being®). Im System von checks and bakskann auch eine Gegenmacht
zum Parlament eine Rolle spielen.

Gegeneine Streichung oder wesentliche Senkung aller€uspricht insbesondere das
Gebot delReprasentativitaind damit detegitimitatunmittelbar demokratischer
Entscheidungsverfahren. Der Staatswille darf nithith die ,Partikular-Interessen allzu
kleiner Minderheiten gepragt werden.

Schon jetzt ist es moglich, dass organisationsr fiud@nzstarke Gruppen hinreichend viele
Unterstitzer finden, um ihre Anliegen zu realisier@bwohl die Mehrheit der Bevdlkerung
sich nicht dafir interessiert oder sie bei gen&8getassung ablehnen wirde. Bei der
Einfuhrung von Volksbegehren und Volksentscheiddeurdmlich bereits bertcksichtigt,
dass politische ,Apathie” nicht dadurch honoriedrden sollte, dass die Uninteressierten
jeglichen Fortschritt blockieren kénnen. Aber Rblhuss auch fir diejenigen gemacht
werden, die sich nicht &uf3ern, und es gibt ja \terd¢gime Grunde dafir, den politischen
Streit anderen zu Uberlassen — seien es Mangeatiander Geld, um sich zu beteiligen, seien
es die materiellen oder ideellen Vorteile eineraaad Beschaftigung.

Jedenfalls kann ganz ohne Quoren nicht festgestettien, ob die tatsachlich Abstimmenden
das Volk ,vertreten, ihre Entscheidung also reprdativ ist.

4. Die Problematik der Quoren
a) Beteiligungs- oder Zustimmungsquoren?

Um Reprasentativitat herzustellen, gentiigen anBathiligungsquorenwill man einen
gleichen Grad an Reprasentativitat herstellen, $ssen die Beteiligungsquoren hdher
ausfallen als die Zustimmungsquoren; denn die #Zusgnden machen ja stets nur einen Teil
der Abstimmungsteilnehmer aus, Theoretisch wasogar vertretbar, eine Beteiligung von
mindestens der Halfte der Abstimmungsberechtigtevezlangen. Wird das
Beteiligungsquorum niedriger festgesetzt — wienealler Regel geschieht, ausgenommen bei
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Verfassungsanderungen —, so geschieht dies aufgemgrfahrung, dass eben immer ein
gewisser Teil der Wahlberechtigten sein Recht nictirnimmt. Diese soziale
Gesetzmaligkeit rechtfertigt den Schluss, dassseimogeringerer Teil als die Halfte der
Wahlberechtigten hinreichende Reprasentativitatliegitimitat vermittelt. Geht man etwa
davon aus, dass regelmaldig nur zwischen 70 undd&@mt der Wahlberechtigten tatsachlich
zur Wahl gehen, und Ubertragt diese Relation adistimmungsberechtigten bei
Volksentscheiden, so erscheint ein Beteiligungsgmovon 35 bis 40 Prozent als
angemessen.

Wird ein Zustimmungsquorurmestimmt, so muss dieses bei gleichem Legitimativeau
etwas niedriger sein als ein BeteiligungsquorumaZkann es vorkommen, dass ein
Volksbegehren nur wenig mehr bejahende Stimmeritexisédem Beteiligungsquorum
entsprechen. Das ist dann der Fall, wenn sichiasZustimmende an dem Volksentscheid
beteiligen. Weil opponierende Gruppen den Volksdrgsl durch ein8oykottstrategie
scheitern lassen koénnen, fordert ,Mehr Demokratiety einem Quorum ganz abzusehen.
Diese Moglichkeit (die von den Initiatoren subjektiit Recht als Gefahr empfunden wird)
besteht aber nicht, wenn statt eines BeteiliguagsZustimmungsquorum vorgeschrieben ist.
Denn dann kénnen diejenigen, die sich nicht anAthstimmung beteiligen oder ungiltig
abstimmen oder sich enthalten, keinen EinflusddaafErgebnis ausiben. Nur die
Zustimmung zéahlt, und wenn es hinreichend vield,silie der Abstimmungsvorlage
zustimmen, kommt darin die Reprasentativitat ddgséheidung zum Ausdruck. Daher ist das
(in Schleswig-Holstein geltend&ustimmungguorum vorzuziehen.

Es ist tibrigens vollkommen angemessen, dass digjendie eine Anderung anstreben, eine
Mindestzustimmung daflr vorweisen mussen und mehénigen, die das geltende Recht
beibehalten wollen. Sonst brauchte man fir einez@éogende Mehrheitsentscheidung die
allgemeine Pflicht zur Abstimmungsteilnahme.

b) Bezugsgrélle und Hohe des Zustimmungsquorums

Die Beflurworter einer intensiveren Volksbeteiligutigchten, dass die Beteiligung an
(Wahlen und) Abstimmungen kunftig weiter sinken eesund damit die Quoren, die auf die
Zahl der Abstimmundgerechtigterabstellen, sich zunehmend als Hirde erweisen wirde
Dann wirden Falle mit ungiltigem Abstimmungsergslminehmen (Schiller, S. 5).

Unabhangig davon, ob diese Prognose fundiert éateyn.E. die Umstellung der
Bezugsgrofie auf die Zafatsachlich Abstimmendemrwagenswert (vgl. die Hamburger
Losung, dargestellt oben zu 3.).

Aber eine weitere Senkung der Erfolgsschwelle ugbelProzent (fur einfache Gesetze) sollte
nicht erwogen werden. Die Hoffnung, man kdnne tigeeaneine Tendenz zur politischen
Abstinenz dadurch umkehren, dass die Erfolgschanaervolksentscheiden erhéht werden,
durfte sich nicht erfullen. Diese Methode wirdales engagierten Mitgliedern
aulRerparlamentarischer Oppositionsgruppen erleichdech als Vertreter des Volkes neben
das Parlament zu setzen. Ob aber eine solche (e)eiterschiebung der Machtverhaltnisse
vom Parlament weg wirklich wiinschenswert ist, eegatmir fraglich.

Fur Volksentscheide Ub&ferfassungsanderungeollite um der Bestandigkeit dieser
Grundordnung des Staates willen nach wie vor eautlidh hohere Schwelle gelten als fur
einfache Gesetze oder andere Vorlagen (,bestimmagestande der politischen
Willensbildung®). Das zu |. behandelte obligatohsdv/erfassungsreferendum stellt einen
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Sonderfall dar. Der Kritik ist nur zuzugeben, ddas Zustimmungsquorum fir andere
Verfassungsanderungsbegehren (Art. 42 Abs. 4 SAYA) Pecht hoch ist, so dass eine
Senkung auf 40 Prozent der Stimmberechtigten \tbdrerschiene (s. schon oben |. 3. dieser
Stellungnahme). Bei einer Zwei-Drittel-Mehrheit ddystimmenden sollte es aber bleiben.

5. Die Vorstufen des Volksentscheids

Vorgeschlagen wird auch, die Hurden fur die demk¥ehtscheid vorangehenden Stufen der
Volksinitiative und des Volksbegehrens zu senkan.Zahlen, die z.B. von Theo Schiller
genannt werden (bei der Volksinitiative 5000 Untlrgten statt 20.000, beim
Volksbegehren 50.000 statt der geltenden 5 Pro&ellungnahme S. 3 ff.), sind aber
willkurlich gegriffen und ausschlief3lich damit bé&gdet, dass die Unterschriftensammlung
erleichtert werden soll. Schiller raumt ein, das&e&ne ,harten Kriterien“ gibt, und will sich
an der ,Burgerfreundlichkeit” orientieren (und eidntergrenze nach der ,sozialen
Relevanz“ bestimmen). Bis zu welchem Punkt es &idrgundlich* ist, dass sich Initiativen
aus der Gesellschaft mit ihren Anliegen formlichdam Landtag wenden, wird man freilich
ebenso wenig feststellen kénnen wie man die Refeaaders als nach der Unterstltzerzahl
gewichten kann. Im Ubrigen: Der Aufwand, den alktdligten betreiben mussen, um eine
Volksinitiative Gber das Volksbegehren bis zum \saliktscheid zu bringen, sollte nicht
unterschatzt werden.

~.Mehr Demokratie” schlagt fur Volksentscheide Uberfassungsanderungen vor, das
Zustimmungsquorum von 50 Prozent der Stimmbereentigu streichen und statt dessen das
Unterschriftenquorum in der vorangehenden Stufen Molksbegehren, zu verdoppeln (S.

5). Das wiurde die Initiatoren veranlassen, sici\tievendigkeit einer Verfassungsanderung
genauer zu Uberlegen. Auf eine Zwei-Drittel-Mehtlgeir Abstimmenden kdnne dann
ebenfalls verzichtet werden. Diese Vorschlage zeigass die Sammlung von Unterschriften
fur leichter gehalten wird als das Erreichen elvesonders qualifizierten Mehrheit flr
Verfassungsanderungen. Gerade diese Bedingunigeisbadeutsam.

6. Andere Fragen

Nicht behandelt werden weitere Uberlegungen zuim@etung des Verfassungsinstituts
Volksentscheid (z.B. Art der Unterschriftensammlumgl vor allem die Problematik des
Finanzvorbehalts). Diese Fragen werden in den B&tugorschlagen zur Verfassungsreform
nicht angesprochen.





