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Zusammenfassung

Mehr Demokratie e.V. begruf3t die in den Gesetzentwirfen von CDU, SPD, FDP und
Bundnis 90/Die Grinen vorgeschlagenen Reformen der Volksgesetzgebung
grundsatzlich.

Insbesondere die Senkung des Unterschriftenquorums fur ein Volksbegehren und die
EinfUhrung von verfassungsandernden Volksbegehren beflrworten wir. Insgesamt
betrachtet sehen wir die verschiedenen vorgeschlagenen Reformvorschlage jedoch als
nicht weit gehend genug an.

Mehr Demokratie schlagt daruber hinausgehende Reformen vor, die sich an den
Bundeslandern mit den burgerfreundlichsten Regelungen sowie an internationalen
Qualitatsstandards orientieren. Diese Reformen wirden der Intention der
Gesetzesentwurfe aller Fraktionen des Landtags (mehr Burgerbeteiligung) besser
entsprechen. Besonders wichtige und reformbedurftige Verfahrenselemente eines
modernen und burgerfreundlichen Verfahrens sind:

¢ Eine Reform der thematischen Ausschliisse (bislang ,finanzwirksame Gesetze,
insbesondere Abgaben, Besoldungen, Staatsleistungen und den Staatshaushalt®),
um auch Volksbegehren Uber finanzwirksame Gesetze zu ermoglichen: Alle
Themen, die das Parlament beschliel3en kann, sollen auch Gegenstand der
Volksgesetzgebung werden kénnen.

¢ Eine weiterreichende Reform des Unterschriftenquorums fir Volksbegehren
(bislang 20 %) auf ca. 3-4 % bei einfachen Gesetzen sowie auf 6-8 % bei
Verfassungsanderungen.

e Die Anderung des Modus der Unterschriftensammlung: Zusétzlich zu einer
Sammlung in Amtsraumen sollte die freie Unterschriftensammlung mdglich sein.

e Eine deutliche Verlangerung der Frist fur die Unterschriftensammlung beim
Volksbegehren von 14 Tagen auf sechs Monate (die bisherige Frist ist mit 14 Tagen
bundesweit am kirzesten).

e Beim Volksentscheid zu einfachen Gesetzen (bislang 50 %-Zustimmungsquorum):
Abschaffung des Quorums.

¢ Beim Volksentscheid zu Verfassungsanderungen: Abschaffung des Quorums.
e Ein Unterschriftenquorum fir die Volksinitiative von 5.000 Unterschriften (= 0,6 %)
statt der vorgeschlagenen 1,2 % oder sogar 2,4 %.

Weitere Reformvorschlage von Mehr Demokratie:

e Einflhrung eines obligatorischen Referendums bei Anderungen der
Landesverfassung (nach Vorbild der Landesverfassung Bayerns und Hessens).



e EinfUhrung einer aufschiebenden Wirkung, die ein zustande gekommenes
Volksbegehren entfaltet.

e Einflhrung eines amtlichen Informationsheftes, das an alle Stimmberechtigte vor
dem Volksentscheid verteilt wird und welche die Inhalte der Abstimmungsvorlage
sowie die Pro- und Contra-Argumente enthalt.



Inhalt

Die in den verschiedenen Gesetzentwlrfen vorgesehenen Regelungen zur Reform der
Volksgesetzgebung im Saarland beinhalten verschiedene Verfahrenselemente, die
zugleich der Gliederung dieser Stellungnahme entsprechen:

Themenausschluss
1. Reform der thematischen Ausschlisse

Verfahrenselement Volksinitiative
2. Einflhrung einer unverbindlichen Volksinitiative

Verfahrensstufe Volksbegehren

3. Antrag auf Volksbegehren

4 Senkung des Unterschriftenquorums fur Volksbegehren
5. Modus der Unterschriftensammlung beim Volksbegehren
6 Frist fir die Unterschriftensammlung beim Volksbegehren

Verfahrensstufe Volksentscheid

7. Reform des Abstimmungsquorums fur Volksentscheide zu einfachen Gesetzen

8. Reform, Mehrheitserfordernisse und Quorum fur Volksentscheide zu
verfassungsandernden Gesetzen

Daruber hinaus schlagt Mehr Demokratie weitere Reformen zur Modernisierung der
Regelungen vor, die sich in anderen Bundeslandern bewahrt haben, die jedoch in den
Reformvorschlagen der Landtagsfraktionen nur vereinzelt erwahnt werden:

Weitere Reformvorschlage

9. Einflihrung eines obligatorischen Referendums bei Anderungen der
Landesverfassung (nach Vorbild der Landesverfassung Bayerns und Hessens).

10.  Einfuhrung einer aufschiebenden Wirkung, die ein zustande gekommenes
Volksbegehren entfaltet.

11.  EinfUhrung eines amtlichen Informationsheftes, das an alle Stimmberechtigte vor
dem Volksentscheid verteilt wird und welche die Inhalte der
Abstimmungsvorlagen sowie Pro- und Contra-Argumente enthalt.

In der Ubersicht im Anhang werden die Inhalte der unterschiedlichen Gesetzentwiirfe
dargestellt.



Vorbemerkungen

Zu den einzelnen Verfahrenselementen 1) bis 11) soll im Folgenden Stellung
genommen werden. Vorweg sollen jedoch einige Grundlagen zu den Positionen von
Mehr Demokratie e. V. hinsichtlich der Volksgesetzgebung dargestellt werden:

Gleichstellung von Volk und Parlament

Die Burgerinnen und Burger sind der Souveran in der Demokratie. Deshalb mussen sie
aus unserer Sicht die Mdglichkeit haben, in allen wesentlichen politischen Fragen ein
direktdemokratisches Verfahren einzuleiten, wenn eine relevante Zahl der Burger dies
fur notig halt. Tabuthemen, wie etwa Finanzen, sollte es nicht geben. Auch mussen die
Quoren und Fristen so gestaltet sein, dass die Burger eine realistische Chance
haben, erfolgreiche Birger- und Volksbegehren durchzufihren. Diese gleichrangige
Rolle der direkten Demokratie ist sowohl durch das Grundgesetz (Art. 20,2 Das Volk
Ubt seine Souveranitat in ,Wahlen und Abstimmungen® aus) als auch durch die in allen
Landesverfassungen vorgesehen Verankerung der direkten Demokratie an zentraler
Stelle gedeckt. Wohlgemerkt erganzt aus Sicht von Mehr Demokratie e. V. die direkte
Demokratie die parlamentarische Demokratie, sie kann sie nicht ersetzen.

Ermoéglichung des gesellschaftlichen Diskurses

Das offentliche Gesprach und das Lernen vieler Menschen ist die ,Seele” der direkten
Demokratie. Hier erfahren sich die Menschen als politisch handelnde Burger und
bilden sich ihre Meinung. Es gibt keine groRere Bildungsveranstaltung als einen
Volksentscheid. Das Verfahren muss die Diskussion fordern. Dazu tragen viele
Elemente bei, etwa niedrige Einstiegshurden bei Volksbegehren, ausreichend Zeit flur
offentliche Diskussionen, eine freie Unterschriftensammlung oder ein Verzicht auf
(hohe) Abstimmungsquoren beim Volksentscheid.

Fairness und Chancengleichheit

Jedes demokratische Verfahren wird auf Dauer nur dann akzeptiert, wenn es nach
Meinung der Burger fair ablauft. Neben angemessenen Quoren tragen viele
Verfahrenselemente zur Fairness bei, wie etwa ein Informationsheft vor der
Abstimmung oder der Verzicht auf eine blrokratische Uberregulierung des Verfahrens.



Die Verfahrenselemente im Einzelnen

1) Themenausschluss

Die Frage, Uber welche Themen die Burger abstimmen durfen, ist eine zentrale Frage.
Als sehr grolRes Hindernis erwies sich in der Praxis der deutschen Bundeslander,
insbesondere im Saarland, das so genannte ,Finanztabu®: Volksentscheide mit
Auswirkungen auf die Landeshaushalte sind bislang im Saarland unzuldssig. Dieser
Ausschluss ,entkernt” unseres Erachtens nach die Volksgesetzgebung, da es kaum
politische Entscheidungen ohne Folgekosten gibt.

Status Quo
Die bisherige Regelung im Saarland lautet:

Uber finanzwirksame Gesetze, insbesondere Gesetze Uber Abgaben, Besoldung, Staatsleistungen und
den Staatshaushalt, finden Volksbegehren nicht statt.

Diese Regelung ist in  Verbindung mit der Rechtsprechung des
Landesverfassungsgerichtes die bundesweit restriktivste, da sie den Grofdteil aller
Themen der Landespolitik von einem Volksbegehren ausschlief’t.

Praxis Saarland

Drei der funf Antrage auf Volksbegehren, die bislang im Saarland eingereicht wurden,
wurden wegen des Finanztabus / Themenausschlusses fur unzuldssig erklart. Dieses
Schicksal teilten sie mit vielen Antragen auf Volksbegehren in anderen Bundeslandern.

Der Verfassungsgerichtshof des Saarlandes hat in seiner Entscheidung LV 3/05 vom
23.1.2006 zur Zulassigkeit des Volksbegehrens ,Rettet die Grundschulen im Saarland
einen extrem restriktiven MafRstab bei der Bewertung der Finanzwirksamkeit von
Gesetzen angelegt: ,Denn Artikel 99 Abs. 1 Satz 3 SVerf entzieht mit dem Begriff des
‘finanzwirksamen™ Gesetzes alle Regelungen dem Plebiszit, deren materielle
Umsetzung finanzielle Folgen hat. Ob solche Folgen vorliegen, héngt nicht von ihrer
absoluten oder relativen Héhe ab und ist unabhdngig von ihrer Relevanz fir den
Haushaltsausgleich, insbesondere von vorgesehenen oder sonst mdglichen
Kompensationen.“ Eine derart weitgehende Auslegung des Finanztabus ist bundesweit
einmalig und belegt den dringenden Reformbedarf an dieser Stelle.

Tabelle 1: Praxis der Volksgesetzgebung auf Landesebene im Saarland

. Initiatoren und .
Beginn | Ende Gegenstand Unterstiitzer Ergebnis / Erfolg
I - . Ruickzug des Antrags, da obsolet
1982 1982 Fur:ln frtelvxallllgeﬁ 10. Lande_sarbre]zltfsi- geworden nach Verhandlungen ,
auptschufjanr gemeinscha Erfolgreich ohne VE
Antrag fir unzulassig erklart am
10.06.86 wegen Finanztabu, Klage
~Rettet die Schulen®: Aktionsgemeinschaft | auf Zulassigkeit vom VGH verworfen
1986 1987 Verringerung der ,Rettet die Schulen®, (Urteil 14.07.1987: Nach
Klassenstarke / gegen unterstitzt von FDP Einreichung des VB sei eine neue
SchulschlieRungen und CDU Rechtslage entstanden, daher wiirde
das VB ins Leere gehen.)
Gescheitert ohne VE
1994 1994 Fir Direktwahl unbekannt Rickzug des Antrags, da obsolet
kommunaler geworden nach Verhandlungen.




Funktionstrager Anderung der Gemeindeordnung
wurde vom Landtag beschlossen.
Erfolgreich ohne VE

unzulassig ,wegen seiner

Aktionsbundnis / Finanzwirksamkeit im

Volksbegehren ,Rettet Landesinitiative Landeshaushalt * Initiat ich
2005 2006 die Grundschulen im "Rettet die Kalm eshaus da t tm latoren re|c_ten
Saarland Grundschulen im age ein und starten einen zweiten
Saarland" Anlauf. Klage erfolglos (Urteil des

Verfassungsgerichts 03/2006)

Aktionsbindnis /

Volksbegehren ,Rettet Landesinitiative unzuldssig ,wegen seiner
2005 2006 die Grundschulen im "Rettet die Finanzwirksamkeit im
Saarland® (2. Anlauf) Grundschulen im Landeshaushalt.”
Saarland"
Abkurzung: VE = Volksentscheid

Internationaler Vergleich

Sowohl in den Staaten der USA als auch in den Schweizer Kantonen sind nahezu alle
Themen zugelassen, ausdrucklich auch haushaltswirksame Abstimmungen. Zum Teil
sind Volksentscheide zu zentralen Themen - z. B. Kreditaufnahme oder
Verfassungsanderungen — sogar obligatorisch/zwingend erforderlich.*

Der Ausschluss von finanzwirksamen Gesetzen liegt die Annahme zugrunde, dass
Burgerinnen und Blrger diesbeziglich unverantwortlichere Entscheidung treffen als
die Abgeordneten. Diese Annahme ist unbegriindet.” Kirchgassner und andere zeigen,
dass gerade die Anwendung der Volksgesetzgebung auf Steuern und 6ffentliche
Finanzen zur Stabilisierung der 6ffentlichen Haushalte beitragen. Sie stellen
Untersuchungen Uber Zusammenhange zwischen direkter Demokratie und
0konomischen Daten zusammen. Anhand vergleichender Studien Uber die 6ffentlichen
Ausgaben und Einnahmen, Schulden, die Qualitat 6ffentlicher Leistungen sowie die
Wirtschaftskraft von politischen Systemen mit unterschiedlich stark ausgebauten direkt
demokratischen Instrumenten kommen sie fiir die Schweiz zu folgenden Ergebnissen®:

a) Je starker auf Gemeindeebene direkt demokratische Instrumente vorhanden sind,
desto niedriger sind die Staatsausgaben und folgen im starkeren Mal3e den
Praferenzen der Burger. “Soweit sie daruber mitbestimmen kdnnen, gehen die
Burgerinnen und Burger mit ihrem eigenen (Steuer-) Geld offensichtlich sparsamer um
als ihre gewahlten Vertreter.”

b) In Kantonen mit Abstimmungen uber das Niveau offentlicher Leistungen, Steuern
und Neuverschuldung verfligen die Burger Uber eine bessere Steuermoral. Das fuhrt
zu gegenseitigem Vertrauen zwischen staatlichen Stellen und Burger, was wiederum
weniger Kontrolle und mehr Effizienz nach sich zieht.

c) Gemeinden mit starker ausgebauten direkt demokratischen Rechten verfiigen Uber
signifikant weniger 6ffentliche Schulden.

! Vgl. Mehr Demokratie Positionspapier Nr. 10 , Chaos oder Sanierung? Wie sich Volksentscheide auf die
offentlichen Haushalte auswirken.*

http://www.mehr-demokratie.de/positionen.htmi

% siche Markus Freitag und Adrian Vatter, Mehr Volksmitsprache in Finanzfragen — Positive Erfahrungen aus den
Kantonen und Gemeinden, Neue Ziricher Zeitung, 14. Marz 2002

3 Gebhard Kirchgdssner, Lars P. Feld, Marcel R. Savioz, Die direkte Demokratie, Modern, erfolgreich, entwicklungs-
und exportfahig, 1999, S. 71ff

* Kirchgassner, a.a.0., S. 85



http://www.mehr-demokratie.de/positionen.html

d) In Kantonen mit direkt demokratischen Instrumenten in finanzwirksamen Fragen liegt
das Bruttoinlandsprodukt pro Erwerbstatiger um 15 Prozent héher als in Kantonen mit
reprasentativen Systemen. Eine haufige Nutzung des Finanzreferendums verstarkt
diesen Effekt. “Kantone und/oder Gemeinden mit direkter Demokratie in Finanzfragen
haben — jeweils ceteris paribus — geringere Staatsausgaben, eine geringere
Staatsschuld, effizienter arbeitende 6ffentliche Betriebe sowie ein hdheres
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf. Zudem hat die Bevdlkerung ein groReres Vertrauen in
die 6ff§ntliche Verwaltung, was zu einem geringeren Ausmalf} an Steuerhinterziehung
fihrt.”

In Anbetracht dieser Ergebnisse hinsichtlich wirtschaftlicher und finanzpolitischer
Wirkungen direkt demokratischer Instrumente spricht zumindest nichts gegen die
Zulassigkeit finanzwirksamer Gesetze im Rahmen der Volksgesetzgebung. Vielmehr
verspricht sie Vorteile. Vor allem wirde sie langfristig die Handlungsfahigkeit des
Staates erhohen, da die Finanzen der 6ffentlichen Hand einer geringeren Belastung
ausgesetzt waren.

Fir die USA sind die Ergebnisse nicht so eindeutig, aber auch hier belegen mehrere
Studien die positiven Effekte auf den éffentlichen Haushalt und die Wirtschaft.® In den
Bundesstaaten, die Uber direkt demokratische Instrumente verfigen, wird insbesondere
Uber die Hohe und Struktur der Staatsausgaben, der Steuern und der
Staatsverschuldung abgestimmt. Ein Funftel bis ein Viertel aller Volksbegehren, die in
den USA auf den Stimmzettel gelangen, behandeln Einnahmen und Ausgaben

des Staates.’ Studien von Elisabeth R. Gerber und Thomas Garrett zeigen, dass die
Praferenzen der Burger in politischen Systemen mit direkt demokratischen
Instrumenten besser umgesetzt werden.® Fiir die Bundesstaatenebene stellt John G.
Matsusaka fest, dass Staaten mit Gesetzes- oder Verfassungsinitiative niedrigere
Staatsausgaben haben. Diese Einsparungen beziehen sich in erster Linie auf laufende
Ausgaben, nicht aber auf Investitionsausgaben.® Das zeigt, dass Biirger wirtschaftlich
vernunftig entscheiden, indem sie die zukunftsgerichteten Investitionsausgaben nicht
einschranken, sehr wohl aber den Staatskonsum.

Es ist also nicht nur nicht begrindet, sondern kontraproduktiv, Steuern und 6ffentliche
Abgaben von der Volksgesetzgebung auszuschliel3en.

Fur die Burgerinnen und Burger wird es schwer nachvollziehbar sein, warum in
bestimmten Fragen die Abgeordneten sich mehr Kompetenz zutrauen als ihnen. Auch
die Tatsache, dass das Saarland sich in einer extremen Haushaltsnotlage befindet und
zur Haushaltssanierung verpflichtet nicht, spricht nicht per se gegen eine Zulassung
finanzwirksamer Volksbegehren. Sie beschrankt allerdings den Spielraum
finanzrelevanter Volksgesetzgebung.

Bewertung der Gesetzentwiirfe
Der Gesetzentwurf der CDU belasst es bei dieser restriktiven Regelung und schlagt zu
diesem wichtigen Aspekt der Burgerbeteiligung keine Reform vor.

° Ebenda, S. 105.

® Ebenda, S. 111ff.

" Hermann K. HeuRner, Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland, Carl Heymanns Verlag, 1999, S. 110.
8Kirchgéissner, a.a.0., S. 115ff.

° Eenda, S. 123.



SPD und Bundnis 90/Die Grinen gehen einen kleinen Schritt in die richtige Richtung,
indem sie vorschlagen, dass Volksbegehren gultig sind, wenn deren finanzielle
Auswirkungen 0,5 % des geltenden Staatshaushaltes nicht Ubersteigen und wenn ein
Kostendeckungsvorschlag eingereicht wird.

Mehr Demokratie fordert hier eine weiter reichende Reform und eine Gleichstellung
von Parlament und Blrger. Alle Themen, auch solche im groReren Umfang als 0,5 %
des Staatshaushaltes, sollen Gegenstand eines Volksbegehrens sein kdnnen. Den
geforderten Kostendeckungsvorschlag lehnen wir ab, da sich dessen negative
Auswirkung in der kommunalen Praxis gezeigt hatn (viele Unzuldssigkeitserklarungen,
rechtliche Auseinandersetzungen).*’

Die FDP schliel3lich fordert eine Regelung, wie sie auch andere Bundeslander (z.B.
Niedersachsen, Baden-Wurttemberg) haben: ,Uber Abgaben, Besoldung und den
Staatshaushalt finden Volksbegehren nicht statt.”

Aus den bereits genannten Grunden halten wir dies fur einen Fortschritt im Vergleich
zur bisherigen Regelung jedoch nicht fur ausreichend

Mehr Demokratie e.V. pladiert dafiir, dass alle Themen, die das Parlament
beschlieRen kann, auch Gegenstand der Volksgesetzgebung sein konnen.

% 1n der Schweiz, in den USA und neuerdings auch in Berlin erfolgt die Information iber Kosten und mégliche
Finanzierungen durch die Behérden und nicht durch die Birger. Die finanziellen Auswirkungen bei einer Annahme
des mit einem Volksbegehren vorgelegten Entwurfes werden auf den Unterschriftenlisten dargestellt bzw. vor einem
Volksentscheid den Stimmberechtigten in einem Informationsheft erlautert (siehe auch unten, Informationsheft).



2) Volksinitiative / Volkspetition

Status Quo

Bislang gibt es keine Volksinitiative im Saarland. Die Einflhrung einer solchen, wie in
vielen anderen Bundeslandern ublich, ware ein Fortschritt, da damit ein zusatzliches
Beteiligungsrecht geschaffen werden wurde.

Charakteristik des Verfahrens

Dieses Recht wird auch als ,Volkspetition“ bezeichnet. Denn die Volksinitiative ist eine
qualifizierte Massenpetition, die zur parlamentarischen Behandlung und zur Anhérung
der Initiatoren fuhrt. Im Unterschied zur Volksgesetzgebung hat die Volkspetition
jedoch lediglich anregenden Charakter, denn Uber die vorgeschlagenen MalRnahmen
entscheidet das Parlament abschlielend. Die Volkspetition ist damit geeignet, ein
Thema auf die politische Tagesordnung zu setzen (“Agenda-Setting”). Es kommt immer
wieder vor, dass Parlamente die Forderungen einer Volkspetition ganz oder teilweise
ubernehmen. Unter dem Begriff Volksintiative versteht man in  der
politikwissenschaftlichen Diskussion eigentlich das Verfahren der Volksgesetzgebung.
Es ist daher auch zu Uberlegen, ob der Begriff Volksinitiative z.B. in Volkspetition,
Volksanregung oder Volksantrag umbenannt wird.

Vergleich zu anderen Bundeslandern
Die folgende Tabelle zeigt, in welchen Bundeslandern dieses Recht verankert ist.

Tabelle 2:  Unverbindliches Antragsrecht mit Anhérung im Landtag (unverbindliche Volksinitiative bzw.
Volkspetition) in den deutschen Bundesldndern (Stand: August 2007)

Bezeichnung Unterschriftenanzahl Frist und Sonstiges
Berlin »Volksinitiative* 20.000 = 0,7 % Frist: 6 Monate
Bremen ~Blrgerantrag” 10.000 = 2,0 % Keine Frist

Eintragung ab 16 Jahre

Hamburg »Volkspetition® 10.000 = 0,82 % Keine Frist
Nieder- »Volksinitiative® _ o .
sachsen nach Art. 47 LV 70.000=1,2 % Frist: 12 Monate

. Keine Frist
w;;dt;gr: :' »Volksinitiative* 65.000 = 0,5 % vorheriger Antrag (3.000

Unterschriften) notwendig

Sachsen- ,Volksinitiative“ _ o . .
Anhalt nach Art. 80 LV 30.000=1,4 % Keine Frist
Thiiringen ~Blrgerantrag” 50.000=2,4 % Frist: 6 Monate
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Anmerkung: In allen Bundesldndern haben die Initiatoren ein Recht auf Anhérung im Landtag.

Die Tabelle zeigt, dass die Mehrzahl der Bundeslander Unterschriftenquoren von
deutlich weniger als 2,0 % flr Volkspetitionen vorsieht. Der bundesweite Durchschnitt
betragt 1,3 %. In allen Bundeslandern haben die Initiatoren ein Recht auf Anhérung im
Landtag.

Bewertung der Gesetzentwiirfe
Bis auf den SPD-Entwurf sehen alle Entwurfe die Einfuhrung der Volksinitiative vor.

a) Zahl der Unterschriften

Die Gesetzentwurfe von CDU und Bundnis 90/Die Grinen sehen vor, dass
20.000 Stimmberechtigte (= 2,4 %) unterschreiben mussen. Dies erachten wir als viel
zu hoch. Damit wurde sich das Saarland an der bundesweit hochsten Hurde in
Tharingen orientieren.

Die FDP orientiert sich mit den vorgeschlagenen 10.000 Unterschriften (= 1,2 %), am
bundesdeutschen Durchschnitt. Diese Hurde ist jedoch aus unserer Sicht immer noch
zu hoch.

b) Fristen
Alle Gesetzentwirfe sehen keine Fristen vor. Dies begrtf3en wir.

¢) Recht auf Anhoérung im Landtag

Ein sehr wichtiger Bestandteil ist das Anhérungsrecht im Landtag. Der Gesetzentwurf
der CDU beinhaltet leider keine diesbezligliche Regelung, die anderen Gesetzentwurfe
beinhalten dieses Recht der Burger, ihr Anliegen auch im Landtag vortragen zu
koénnen.

Der Vorschlag von Mehr Demokratie fiir eine Volksinitiative beinhaltet folgende

Eckpunkte:

o 5.000 Unterschriften (ca. 0,6 %)

o keine Frist

o kann auch ein ausgearbeiteter Gesetzentwurf sein

o Landtag beschlieBt innerhalb von vier Monaten nach Einreichung der
Unterschriften

o Recht auf Anhorung der Initiatoren im Landtag

o Umbenennung in Volkspetition, Volksanregung oder Volksantrag

11



Verfahrenselemente 3 - 8 — Volksbegehren und Volksentscheid

Von besonderer Bedeutung flr das Funktionieren der Volksgesetzgebung sind die
Quoren und Fristen in den Verfahrensstufen Volksbegehren und Volksentscheid. Die
nachfolgende Ubersicht listet die Quoren und Fristen in den deutschen Bundeslandern
sowie die vorliegenden Gesetzentwirfe im Saarland auf.

Tabelle 3: Volksbegehren und Volksentscheid in den deutschen Bundesldndern: Regelungen
(Stand: 30.07.2007) und Vorschldge der Landtagsfraktionen
Volksbegehren Volksentscheid
Ei fri Zusti -
Bundesland Einleitungs- Intragungs rls,t ustimmungs Zustimmungsquorum
uorum Amt (A) oder freie quorum Verfassungsidnderun
9 Sammlung (F) ! Einfaches Gesetz 9 9
Baden-Wrtt. 16,6 % 14 Tage (A) 33,3 % 50 %
Bayern 10 % 14 Tage (A) kein Quorum 25 %
. 4 Monate (A .
Berlin 7% /20 %2 . ( ). 25 % 50 % + 2/3-Mehrheit
(F) derzeit diskutiert
Brandenburg ca. 4% 4 Monate (A) 25 % 50 % + 2/3-Mehrheit
Bremen 10%/20% 2| 3 Monate (F) 25 % 50 %
Hamburg 5% 21 Tage (A+F) 20 % 50 % + 2/3-Mehrheit
Hessen 20 % 14 Tage (A) kein Quorum nicht moglich
Mecklenburg- . . .
g ca. 85% Keine Frist (F) 3 33,3% 50 % + 2/3-Mehrheit
Vorpommern
Niedersachsen 10 % 6 - 12 Monate (F) 4 25 % 50 %
Nordrhein- 50 % Beteiligungs-
0 0
Westfalen 8% 8 Wochen (A) 15% quorum + 2/3-Mehrheit
. 25 %-
Rheinland-Pfalz ca. 10 % 2 Monate (A) . 50 %
Beteiligungsquorum
Saarland 20 % 14 Tage (A) 50 % nicht méglich
50 % Beteiligungs-
([ D 9 M A 259
Saarland CDU 8% 3 Monate (A) 5 % quorum + 2/3-Mehrheit
25 %- 50 % Beteiligungs-
Saarland SPD 10 9 2 Monate (A
il A Beteiligungsquorum | quorum + 2/3-Mehrheit
, 50 % Beteiligungs-
(| FDP 109 4M A+F, ki
Saarland 0% onate (A+F) ein Quorum quorum + 2/3-Mehrheit
Saarland 25 %- 50 % Beteiligungs-
109 2 Monate (A+F,
B90/Griine s onate (A+F) Beteiligungsquorum | quorum + 2/3-Mehrheit
Sachsen ca. 12 % 8 Monate (F) kein Quorum 50 %
Sachsen-Anhalt 11 % 6 Monate (F) 25 9% ° 50 % + 2/3-Mehrheit
Schleswig-Holst. 5% 6 Monate (A6) 25 % 50 % + 2/3-Mehrheit
. 10 % (F) 4 Monate (F)
Thuringen 25 % 40 %
uring 8 % (A) 2 Monate (A) 0 0
Anmerkungen: Zum Teil Absolutzahlen, hier in Prozentzahlen umgerechnet
1) Die Unterschriften mussen frei gesammelt (F) oder durfen nur in Amtsstuben geleistet werden (A).
2) 20 %: Bendtigte Unterschriftenzahl bei verfassungsandernden Volksbegehren.
3) Neben der freien Sammlung kann eine zweimonatige Amtseintragung beantragt werden.
4) 6 Monate zzgl. max. 6 Monate, da die Unterschriften der Antragsammlung angerechnet werden.
5) Das Zustimmungsquorum entfallt, wenn das Parlament eine Konkurrenzvorlage zur Abstimmung stellt.
6) Neben Amtern und Behérden kénnen weitere Eintragungsstellen beantragt werden.
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Die bislang geltende Regelung im Saarland kann nur als extrem hoch und prohibitiv
bezeichnet werden. 20 % beim Volksbegehren, eine nur zweiwdchige Frist sowie die
Amtseintragung stellen bundesweit die hdéchsten Hirden dar. Auch beim
Volksentscheid ist das Saarland das Bundesland mit dem héchsten Quorum (50 %-
Zustimmungsquorum). Diese Regelung trug sicher wesentlich dazu bei, dass im
Saarland noch kein einziges Volksbegehren zustande kam. Eine Senkung der Quoren
wulrde Volksbegehren im Saarland deutlich erleichtern.

Alle vorliegenden Gesetzentwirfe tragen diesem Umstand erfreulicher Weise
Rechnung und reformieren die Quoren und Fristen beim Volksbegehren sowie beim
Volksentscheid. Die Unterschiede und Gemeinsamkeiten der Gesetzentwirfe wurden
in der Tabelle 3 (s. oben) farbig markiert und werden im Folgenden nach
Verfahrenselementen differenziert beurteilt.
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3) Volksbegehren — Antrag auf Volksbegehren

Die bisherige Regelung in der Landesverfassung des Saarlandes zur Beantragung
eines Volksbegehrens besagt:

Dem Volksbegehren muss ein ausgearbeiteter und mit Grinden versehener Gesetzentwurf zu Grunde
liegen. Es ist einzuleiten, wenn flinftausend Stimmberechtigte es beantragen.

Diese Regelung wird in keinem der vorliegenden Gesetzentwurfe als reformbedurftig
erkannt.

Auch Mehr Demokratie ist sich mit allen Fraktionen des Landtags einig, dass die
geforderte Unterschriftenzahl (5.000, entspricht 0,6 % der Stimmberechtigten)
beibehalten werden soll.

Mehr Demokratie schlagt zusatzlich vor, dass auch ,,sonstige Gegenstande der
politischen Willensbildung“ und nicht nur ein ausgearbeiteter Gesetzentwurf zum
Gegenstand eines Volksbegehrens gemacht werden konnen. Dies bewirkt mehr
Flexibilitat. Diese Regelung gilt bereits in den Bundeslandern Berlin, Brandenburg,
Hamburg, Rheinland-Pfalz und Schleswig-Holstein und hat sich dort bewahrt.

In Anlehnung an eine entsprechende Regelung in Berlin wird folgender Text
vorgeschlagen:

Volksbegehren kénnen darauf gerichtet werden, Gesetze zu erlassen, zu andern oder aufzuheben,
soweit das Land Berlin die Gesetzgebungskompetenz hat. Sie kénnen dartber hinaus darauf gerichtet
werden, im Rahmen der Zustandigkeit des Landtages zu Gegenstanden der politischen Willensbildung,
die das Saarland betreffen, sonstige Beschlisse zu fassen.
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4) Volksbegehren - Unterschriftenquorum

Alle Fraktionen schlagen eine deutliche Senkung des Unterschriftenquorums beim
Volksbegehren von bislang 20 % auf 8 % (CDU) bzw. 10 % (SPD; Grune, FDP) vor.
Mehr Demokratie begruf3t diese deutliche Senkung ausdrucklich, halt sie aber fur nicht
weit gehend genug.

Wie in Tabelle 3 (s. oben) ersichtlich, war das Saarland bislang mit einem Quorum von
20 % gemeinsam mit Hessen das Schlusslicht. Das Quorum von 20 % hat wegen
seiner abschreckenden Wirkung mit dazu gefuhrt, dass es im Saarland zu keinem
einzigen Volksbegehren seit Einfuhrung des Instruments im Jahre 1979 kam (lediglich
fiinf Antrdge wurden gestellt, siehe oben, Tabelle 1).**

Vergleich zu anderen Bundeslandern

Wie aus der Tabelle 3 (s. oben) ersichtlich ist, variiert das Unterschriftenquorum fur

Volksbegehren in Deutschland von ca. 4 % in Brandenburg bis hin zu 20 %.

o Drei Lander verlangen fur die Qualifizierung des Volksbegehrens rund 5 %,
weitere drei Lander liegen bei etwa 7-8 %. Sieben Bundeslander haben ein
Quorum von ca. 10 %.

o Lediglich drei Bundeslander verlangen ein extrem hohes, prohibitives Quorum:
Baden-Wrttemberg mit 16,7 %, Hessen mit 20 % sowie das Saarland mit 20 %.

Interessant ist es, die Reformen auf Landesebene in den letzten Jahren genauer zu
betrachten. Diese sahen allesamt eine Senkung des Quorums vor:

o Rheinland-Pfalz: Senkung von 20 % auf 10 %

o Hamburg: Senkung auf 5 %

o NRW: Senkung von 20 % auf 8 %

o Tharingen: Senkung von 14 % auf 8 bzw. 10 %

° Mecklenburg-Vorpommern: 10 % auf 8,5 %

o Berlin: Senkung auf 7 % (fur einfache Gesetze)

Zusatzlich wurde bei diesen Reformen meist die Sammelfrist deutlich verlangert.

Internationaler Vergleich

Auch im internationalen Vergleich ist ein Unterschriftenquorum von 8 % bzw. 10 % sehr
hoch. So liegen die vergleichbaren Zahlen in Staaten mit nennenswerter Praxis
deutlich unter 8 %: In Italien ca. 1 % innerhalb von drei Monaten, in der Schweiz 1,1 %
innerhalb von 18 Monaten, flur korrigierende Volksbegehren (fakultative Referenden)
2,2% innerhalb von drei Monaten. In den US-Bundesstaaten, die diese Rechte
kennen, liegen die Unterschriftenquoren in der Regel bei 5-10 %, jedoch nicht bezogen
auf alle Stimmberechtigten, sondern meist auf die bei der letzten Gouverneurswabhl
abgegebene Stimmenzahl. Dadurch ergibt sich ein ,Stimmberechtigtenquorum® von ca.
3-5 %.

1 Ubrigens kam es auch in Hessen zu nur einem einzigen Volksbegehren seit 1946. Dieses scheiterte jedoch sehr
deutlich an der 20 %-Hurde, obwohl es von der mobilisierungsstarken CDU initiiert wurde.
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Weitere Argumente gegen hohe Quoren

Wenn die Verfassung direktdemokratische Beteiligungsverfahren anbietet, muss
es sich auch um eine ernsthaft und praktikabel wahrnehmbare Form handeln.
Andernfalls stehen Burger unuberwindlichen und frustrierenden Hindernissen
gegenuber. Die Verfassung muss die Burgerinnen und Blrger durch die
Verfahrensausgestaltung auch ernst nehmen.

Bei Wahlen werden im Prinzip keine Quoren verlangt, auch nicht bei Direktwahlen
von Landraten und Blrgermeistern. Als einzige wahlbezogene Regelung liegt die
5-Prozent-Klausel fur Mandatsgewinn deutlich unter den Volksbegehrensquoren.
Sie ist auBerdem auf abgegebene gultige Stimmen bezogen und nicht auch die
Zahl der Stimmberechtigten.

Bei niedrigerem Quorum wurde auch kleineren Initiativen die Nutzung des
Instruments ermoglicht, ressourcenstarke Akteure mit hoherer Organisationskraft
waren nicht so stark im Vorteil.

Auch bei niedrigen Quoren wirden Volksbegehren nicht zum Regelfall werden.
Alle Staaten mit direktdemokratischen Instrumenten sind auch parlamentarische
Demokratien. Die Parlamente in der Schweiz und in 28 Bundesstaaten der USA
sind trotz weit reichender direktdemokratischer Volksrechte und
Unterschriftenquoren von ca. 1-3 % handlungs- und funktionsfahig.

Die negativen Erfahrungen deutscher Bundeslander mit hohen Quoren und
kurzen Fristen sprechen deutlich flr ein niedrigeres Unterschriftenquorum und fur
die freie Unterschriftensammlung beim Volksbegehren. Die Zahl der eingeleiteten
Volksbegehren in Deutschland variiert von Bundesland zu Bundesland erheblich.
Dies ist letztlich was stark von der Ausgestaltung der Regelung abhangig: So
zeigt sich, dass Bundeslander mit eher niedrigeren Unterschriftenquoren
(Brandenburg, Schleswig-Holstein) eine deutlich hdhere Anwendung der
Beteiligungsinstrumente kennen als Bundeslander mit hohen bis restriktiven
Unterschriftenquoren (Hessen, Baden-Wiirttemberg)."

Mehr Demokratie schlagt daher ein Unterschriftenquorum beim Volksbegehren
von 3-4 %, hochstens jedoch von 5 % vor. Fiir Verfassungsanderungen schlagt
Mehr Demokratie ein doppeltes Unterschriftenquorum (6-8 %, hochstens jedoch
10 %) in Kombination mit einem Verzicht auf ein zusatzliches Quorum beim
Volksentscheid vor.

12 Details hierzu beinhalten die Volksbegehrensberichte von Mehr Demokratie, die unter http://www.mehr-
demokratie.de/volksbegehrensbericht.html erhaltlich sind.
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5) Volksbegehren - Modus der Unterschriftensammiung
Die bisherige Regelung sieht nur das Verfahren der Amtseintragung vor.

Die Reform-Gesetzentwurfe der Landtagsfraktionen im Saarland sehen wie folgt aus:
- CDU und SPD: Beibehaltung der Regelung: Nur Amtseintragung

- FDP und B 90/Die Grunen: Reform: Neben Amtseintragung auch freie
Unterschriftensammlung

Vergleich zu anderen Bundeslandern

e Funf Bundeslander kennen die ausschlieBliche freie Unterschriftensammlung
(Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt
und Schleswig-Holstein

e Drei Lander kennen die freie Unterschriftensammlung und das Verfahren der
Amtseintragung: Berlin, Hamburg und Thiringen. (Berlin wird diese Landergruppe
bereits zugeordnet, da die Reform unmittelbar bevor steht).

e Acht Bundeslander sehen die ausschlieBliche Amtseintragung vor: Baden-
Wirttemberg, Bayern, Brandenburg, Hessen, NRW, Rheinland-Pfalz, Saarland,
Schleswig-Holstein.

Damit ist insgesamt in acht Bundeslandern ist die freie Unterschriffensammlung
moglich. Besonders hervorzuheben ist, dass fur Burgerbegehren auf kommunaler
Ebene die freie Unterschriftensammlung in allen Bundeslandern mdglich ist und kein
einziges Bundesland eine Amtseintragung vorsieht.

In elf Bundeslandern gilt noch die Amtseintragung. Jedoch verfugt man in sechs dieser
Bundeslander mit Amtseintragung wegen der prohibitiven Regelungen Uber praktisch
keine Erfahrungen mit dem Instrument Volksbegehren: Baden-Wurttemberg, Berlin,
Rheinland-Pfalz, NRW, Hessen, Saarland. Damit kann man auch den
Verfahrensmodus der Amtseintragung in diesen Bundeslandern nicht bewerten.
Betrachtet man vor diesem Hintergrund das Argument, die Mehrheit der Bundeslander
kenne das Verfahren der Amtseintragung und habe sich dort bewahrt, so erkennt man
schnell, dass dieses Argument nicht stichhaltig ist: Wo keine Praxis existiert, kann sich
auch nichts bewahren.

In Brandenburg, dem Bundesland mit der niedrigsten Unterschriftenzahl flr

Volksbegehren (4 %), sind bislang alle sieben Volksbegehren gescheitert. Ursache ist
die Amtseintragung im Flachenland Brandenburg.
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Internationaler Vergleich

In den Staaten mit langjahriger Praxis der direkten Demokratie (Schweiz,
Bundesstaaten der USA, Italien) ist die Amtseintragung unbekannt. Dort ist die freie
Unterschriftensammlung etabliert und wird dort auch sehr geschatzt.

Weitere Argumente fiir die freie Unterschriftensammlung
Mehr Demokratie hat in einer Studie die Amtseintragung genauer untersucht und
gelangt zu folgenden Schlussfolgerungen:

e Mit dem Amtseintragungsverfahren wird der eigentliche Sinn der
Volksgesetzgebung, die politische Sachdiskussion zu fordern, verfehlt: Gerade die
freie Unterschriftensammlung fordert die Diskussionen zwischen Menschen, an
Informationsstanden, auf Markten usw.

e Bei Amtseintragungsverfahren werden altere Menschen und andere mit
Mobilitatseinschrankungen benachteiligt: Die Eintragung wird diesen und ahnlichen
Bevolkerungsgruppen mit Mobilitatseinschrankungen deutlich erschwert.

e Freie Unterschriftensammlung bedeutet weniger Burokratie und weniger Aufwand
fir Amter. Insgesamt kann man von keinem Bundesland, das Amtseintragungen
praktiziert, positive Erfahrungen berichten. Im Gegenteil: Der burokratische
Aufwand wurde wiederholt kritisiert. Zusatzliches Personal musste abgestellt
werden und zusatzliche Offnungszeiten angeboten werden. Immer wieder gab es
Aufregungen und Verwirrungen um die Anzahl und Offnungszeiten von
Eintragungsstellen.

e Zu wenig Eintragungsstellen, geschlossene Abstimmungslokale, nicht hinreichende
Eintragungsmoglichkeiten aulRerhalb der normalen Arbeitszeiten am Wochenende
oder in den Abendstunden sind — oftmals nicht gewollte - Behinderungen, die vor
allem dann unertraglich erscheinen, wenn nicht auch die Mdglichkeit der
Unterschriftensammlung auRerhalb der Amtsrdume gegeben ist.*

Mehr Demokratie spricht sich daher — ebenso wie die Entwirfe von FDP und
Biindnis 90/Die Griinen — fiir die Einfihrung der freien Unterschriftensammliung
im Saarland aus, die zusatzlich zur Amtseintragung moglich sein soll.

13 Vgl. ausfihrlicher das Hintergrundpapier von Mehr Demokratie Nr. 3 zur Amtseintragung:
http://www.mehr-demokratie.de/diskussionspapiere.html
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6) Volksbegehren - Frist der Unterschriftensammlung

Die bisherige Regelung sieht eine zweiwdchige Frist vor, die kirzeste in ganz
Deutschland. Die Reform-Gesetzentwurfe sehen wie folgt aus:

- CDU: Verlangerung auf drei Monate

- SPD: Beibehaltung der Frist (zwei Wochen)

- FDP: Verlangerung auf vier Monate

- B 90/Die Grunen: Verlangerung auf zwei Monate

Vergleich zu anderen Bundeslandern

Wie in Tabelle 3 (s. oben) ersichtlich, ist eine Frist von zwei Wochen die kirzeste in
ganz Deutschland. Die meisten Bundeslander sehen eine Frist von mehreren Monaten
vor. Nur wenige Bundeslander in Deutschland haben noch eine Eintragungsfrist von
weniger als einem Monat: Neben dem Saarland sind dies noch Bayern, Baden-
Wirttemberg und Hessen. Auffallig ist, dass es in drei dieser vier Bundeslander
(Baden-Wurttemberg, Saarland und Hessen) nahezu keine direktdemokratische Praxis
gibt und dort noch kein erfolgreiches Volksbegehren durchgefihrt wurde. Aber im
vierten Bundesland, in Bayern, scheiterten alle Volksbegehren der letzten Jahre an der
Kombination aus hohem Quorum, kurzer Frist und Amtseintragung. Fur kleinere
Initiativen stellt diese Kombination eine sehr hohe Huirde dar.

Der Trend der letzten Jahre geht eindeutig weg von kurzen Eintragungsfristen. Dies
betrifft einerseits die neuen Bundeslander in den 90er Jahren, aber auch die Reformen
der westlichen Bundeslander innerhalb der letzten 10 Jahre.

Internationaler Vergleich

Auch im internationalen Vergleich sind langere Fristen Ublich: Die Staaten mit der
langsten direktdemokratischen Erfahrung wie die Schweiz (drei bzw. 18 Monate) und
die US-Bundesstaaten (die Halfte der Bundesstaaten kennt Volksbegehren, dort meist
mehrere Monate'), Italien (drei Monate) oder Liechtenstein und andere europaische
Staaten kennen ausschlieBlich die freie Unterschriftensammlung in Kombination mit
langeren Sammelfristen.

Weitere Argumente fiir langere Sammelfristen

e Je langer die Sammelfrist ist, desto weniger Zeitdruck herrscht fur die Initiatoren.
Um so eher werden Formfehler vermieden und damit die Gefahr reduziert, dass ein
Volksbegehren an formalen Hurden scheitert.

e Je langer die Sammelfrist ist, desto mehr Zeit ist fir die notwendigen Informations-
und Diskussionsprozesse vorhanden. Mit klrzeren Fristen wird der Sinn der
Volksgesetzgebung, die politische Sachdiskussion zu férdern, reduziert. Anders
formuliert: Eine langere Frist soll ,eine umfassende sachliche Auseinandersetzung

4 vgl. Initiative and Referendum Institute: www.iandrinstitute.org
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mit dem Begehren gewahrleisten und einer Entscheidungsfindung im
,Schnellschussverfahren® vorbeugen**

e Je langer die Sammelfrist ist, desto eher kdnnen auch kleinere Initiativen die
Volksbegehrenshirde Uberspringen. Dies liegt daran, dass nicht nur
ressourcenstarke Aktionsbundnisse, die auch eine Medienkampagne durchflihren
koénnen, gute Erfolgsaussichten haben. Kleinere Initiativen, die mit Infostanden und
Veranstaltungen agieren und Uber weniger finanzielle Ressourcen verflugen,
konnen mit einer langeren Sammelfrist ihren Ressourcennachteil ausgleichen. Eine
langere Frist wie auch ein niedrigeres (Unterschriftenquorum) bedeutet damit mehr
Chancengleichheit.

Mehr Demokratie spricht sich aus allen diesen Grinden — ebenso wie FDP und
Bundnis 90/Die Grunen — fur eine Sammelfrist von mindestens sechs Monaten
aus.

Damit orientiert sich die von Mehr Demokratie e.V. vorgeschlagene Regelung an den
bestehenden Sammelfristen in Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt und
Schleswig-Holstein.

15 Vgl. Antwort des Senats auf die kleine Anfrage der Abg. Spethmann (CDU), Bu-Drucksache 16/2281, zitiert nach
Dressel, Andreas, Hier hat das Volk etwas ungenau votiert, in: Bull, Hans-Peter (Hg.), Finf Jahre direkte
Birgerbeteiligung in Hamburg, Hamburg 2001.
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7) Volksentscheid — Abstimmungsquorum fiir Volksentscheide zu
einfachen Gesetzen

Vorbemerkung zu Abstimmungsquoren

Generell kann man zwei Arten von Abstimmungsquoren unterscheiden:
e Zustimmungsquoren schreiben einen Mindestanteil an Ja-Stimmen gerechnet
auf die Zahl der Stimmberechtigten vor.
e Beteiligungsquoren schreiben eine Mindestbeteiligung am Volksentscheid
gerechnet auf die Stimmberechtigten vor.

Mehr Demokratie lehnt Abstimmungsquoren ab, weil sie in der Praxis zu
Abstimmungsboykotten und anderen undemokratischen Behinderungen von
Volksentscheiden fuhren. Zudem fuhren sie dazu, dass Stimmenthaltungen faktisch als
Nein-Stimmen gewertet werden. So werden die Ergebnisse von Volksabstimmungen
letztlich auf den Kopf gestellt.

Das Ziel von Abstimmungsquoren ist Mindest-Legitimation eines Volksentscheides und
eine hohere Abstimmungsbeteiligung. Diese wird jedoch nicht mit Quoren erhdht,
sondern sogar eher vermindert. Eine héhere Abstimmungsbeteiligung erreicht man —
so die internationalen Erfahrungen - mit anderen Mitteln wie etwa einem
Informationsheft oder der Ermdglichung der Briefabstimmung.'®

Status Quo im Saarland und Reformvorschlage

Die bisherige saarlandische Regelung fir einfache Gesetze sieht ein 50 %-
Zustimmungsquorum vor, das hochste in ganz Deutschland. Die Reform-
Gesetzentwurfe sehen wie folgt aus:

- CDU: 25 %-Zustimmungsquorum

- SPD: 25 %-Beteiligungsquorum

- B 90/Die Grunen: 25 %-Beteiligungsquorum

- FDP: kein Abstimmungsquorum

Mehr Demokratie begrufRt die Bemihungen der Landtagsfraktionen ausdricklich, das
bisher geltende, extrem hohe 50 %-Zustimmungsquorum abzuschaffen und dieses
Quorum deutlich zu senken.

Am weitesten geht hier der Entwurf der FDP, die kein Abstimmungsquorum vorsieht.
Dieser Vorschlag findet unsere uneingeschrankte Unterstitzung.

In die richtige Richtung gehen die Entwlrfe von SPD und von Bindnis 90/Die Grlnen,
die sich mit ihrem Vorschlag eines 25 %-Beteiligungsquorums an der Regelung von
Rheinland-Pfalz orientieren. Dies findet unsere (etwas eingeschrankte) Unterstitzung,
da es eine deutliche Verbesserung im Vergleich zur jetzigen Regelung darstellt.

1o Vgl. ausfihrlicher: Mehr Demokratie Positionspapier Nr. 8: Sinn und Unsinn von Abstimmungsquoren,
http://www.mehr-demokratie.de/positionen.html
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Die CDU ist am Zurlckhaltendsten und schlagt ein 25 %-Zustimmungsquorum vor.
Diese Regelung lehnen wir ab, da sie nicht weit genug geht.

Vergleich zu anderen Bundeslandern

¢ Drei Bundeslander sehen kein Quorum vor: Bayern, Hessen und Sachsen. Hier
entscheidet die Mehrheit der Abstimmenden

¢ Rheinland-Pfalz: 25 %-Beteiligungsquorum

e NRW:15 %-Zustimmungsquorum

e Hamburg verfugt tber ein 20 %-Zustimmungsquorum

e Sieben Bundeslander haben ein 25 %-Zustimmungsquorum: Berlin,
Brandenburg, Bremen, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein und
Tharingen

e Zwei Bundeslander sehen ein extrem hohes 33 %-Zustimmungsquorum vor:
Baden-Wurttemberg und Mecklenburg-Vorpommern

e Das Saarland hat mit einem 50 %-Zustimmungsquorum (noch) die restriktivste
Regelung.

Im Vergleich der Verfassungen der Lander lassen sich verschiedene Modelle
erkennen. Bayern, Sachsen und Hessen kennen flir einfache Gesetze keine
Abstimmungsquoren.

Am Haufigsten ist in den Bundeslandern leider noch immer das 25 %-
Zustimmungsquorum anzutreffen. Dies lehnen wir ab, da diese Hurde ohne die
Koppelung der Abstimmung mit einer Wahl in der Praxis kaum zu schaffen ist.
Interessant sind zwei Trends der letzten Jahre, an die offenbar SPD, FDP und
Bundnis 90/Die Grunen mit ihren Vorschlagen anknupfen:

(1) Verfassungsreformen in Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz lassen einen
Trend Zu niedrigen Quoren erkennen (Nordrhein-Westfalen 15 %-
Zustimmungsquorum, Rheinland-Pfalz 25 %-Beteiligungsquorum, Hamburg 20 %-
Zustimmungsquorum).

(2) Das Modell Sachsen weist in eine andere Richtung: Hier wurde auf ein
Abstimmungsquorum zugunsten eines (gegenuber den damaligen Verfassungs-
entwurfen) erhohten Einleitungsquorums verzichtet.

Wie bereits oben erwahnt, lehnt Mehr Demokratie Abstimmungsquoren ab, da sie in
der Praxis zu Abstimmungsboykotten und anderen undemokratischen Behinderungen
von Volksentscheiden fluhren. Zudem fluhren sie dazu, dass Stimmenthaltungen
faktisch als Nein-Stimmen gewertet werden.

Praxis

Von den bislang 13 durch Volksbegehren eingeleiteten Volksentscheiden fanden sechs
(finf in Bayern, einer in Sachsen) unter den gleichen Bedingungen wie Wabhlen, d. h.
ohne Quorum, statt. Fur vier Volksentscheide galt ein Zustimmungsquorum von 25 %,
fur zwei ein 20 %-Zustimmungsquorum und flr einen Volksentscheid ein
Zustimmungsquorum von 50 % (s. unten, Verfassungsanderungen).
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Zwei Volksentscheide konnten das Zustimmungsquorum von 25 % Ubertreffen:
e gegen die Rechtschreibreform in Schleswig-Holstein 1998
o flUr die Einflhrung des Bezirks-Blrgerentscheids in Hamburg 1998

Zwei Volksentscheide konnten das Zustimmungsquorum von 20 % Ubertreffen:
e gegen die Privatisierung von Krankenhausern in Hamburg 2004
o fur eine Reform des Hamburger Wahlrechts 2004.

In drei dieser vier Falle fanden jedoch zugleich Wahlen statt, was fur die Beteiligung
bei Volksentscheiden meist sehr wichtig ist.

Jedoch scheiterten zwei Volksentscheide am Zustimmungsquorum von 25 %, beide
fanden nicht zugleich mit Wahlen statt:

e 1997 lehnten die Schleswig-Holsteiner zwar mit einer Zweidrittel-Mehrheit die
Streichung des Bul3- und Bettags als Feiertag ab. Ohne den “Mithahme-Effekt”
einer Wahl verfehlte diese Abstimmung jedoch das 25-Prozent-Quorum. Die
Mehrheit unterlag. Kritik erntete die Landesregierung, weil sie sich nur magig in
den Abstimmungskampf einmischte. Offenbar vertraute sie darauf, dass die
Initiative das Quorum verfehlen wirde. Das Kalkll ging auf. Ohne Quorum hatte
sich die Landesregierung ganz anders fur die Streichung des Bul3- und Bettages
ins Zeug legen mussen, um einen Sieg der nordelbischen Kirche an der Urne zu
verhindern.

e Ebenso scheiterte in Sachsen-Anhalt der Volksentscheid 2005 gegen die
Kdrzungen bei der Kinderbetreuung am Zustimmungsquorum. Dieser
Volksentscheid wandte sich gegen Kirzungen bei der Kinderbetreuung und
erreichte zwar mit 60 % die Mehrheit der Abstimmenden, scheiterte aber am
Zustimmungsquorum, da die Abstimmungsbeteiligung ca. 26 % betrug.

Insgesamt fanden sechs Volksentscheide mit einem Erfordernis eines 25 %- oder
20 %-Zustimmungsquorums statt. Zwei von sechs und damit 33,3 % scheiterten an
diesem Quorum.

Internationaler Vergleich

Im internationalen Vergleich sind Abstimmungsquoren in Staaten mit langjahriger
funktionierender Volksgesetzgebung (USA, Schweiz) nicht vorgesehen und werden
auch als schadlich fir das Funktionieren angesehen.

Mehr Demokratie schlagt vor, dass bei Volksentscheiden die einfache Mehrheit
der Abstimmenden — ohne Abstimmungsquoren — entscheiden soll.
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8) Volksentscheid — Mehrheitserfordernisse und Quorum fur
Volksentscheide liber Verfassungsanderungen

Die bisherige Regelung im Saarland sieht vor, dass Volksentscheide zu
Verfassungsanderungen nicht zulassig sind.

Alle von den Landtagsfraktionen vorgelegten Gesetzentwirfe sehen wie folgt aus:

50 %-Beteiligungsquorum und Zweidrittel-Mehrheit der Abstimmenden

Damit orientieren sich alle Gesetzentwurfe an der bestehenden Regelung in Nordrhein-
Westfalen, was grundsatzlich etwas besser ist als andere Regelungen (wie etwa das
prohibitive 50 %-Zustimmungsquorum in anderen Bundeslandern). Mehr Demokratie
begruf3t die Bemuhungen der Landtagsfraktionen ausdrucklich, Volksentscheide zu
Verfassungsanderungen zu ermdglichen. Jedoch st die vorgeschlagene
Verfahrenshirde immer noch viel zu hoch und sollte deutlich abgesenkt werden.

Vergleich zu anderen Bundeslandern (vgl. oben, Tabelle 3)
In den anderen Bundeslandern gelten folgende Abstimmungsquoren flr
verfassungsandernde Gesetze:
e Bayern: 25 %-Zustimmungsquorum
o NRW: 50 %-Beteiligungsquorum und Zweidrittel-Mehrheit der Abstimmenden
¢ Thiringen: 40 %-Zustimmungsquorum
¢ Funf Bundeslander sehen ein 50 %-Zustimmungsquorum vor
e Sechs Bundeslander sehen ein 50 %-Zustimmungsquorum zuzuglich einer
Zweidrittel-Mehrheit der Abstimmenden vor
¢ Im Saarland und in Hessen sind Volksentscheide zu Verfassungsanderungen
derzeit nicht moglich.

Insgesamt elf Bundeslander sehen somit ein Zustimmungsquorum von 50 % vor, was
als extrem hoch und prohibitiv eingeschatzt wird. In weiteren zwei Landern sind
verfassungsandernde Volksbegehren verboten. In der Praxis werden dadurch
Verfassungsanderungen per Volksentscheid so gut wie unmaoglich.

Es gibt lediglich drei Ausnahmen in Deutschland: Bayern sieht hier ein niedrigeres
Zustimmungsquorum von 25 %, Thuringen von 40 % vor. Nordhein-Westfalen verfugt
ein Beteiligungsquorum von 50 % in Kombination mit einer erforderlichen Zweidrittel-
Mehrheit der Abstimmenden.

Praxis: Bislang fand nur ein Volksentscheid auf Landesebene unter der Bedingung eines 50 %-
Zustimmungsquorums statt: Beim Volksentscheid ,Mehr Demokratie in Hamburg® ging es 1998 um eine
Reform des Volksentscheids — unter anderem um die Reform eben jenes Zustimmungsquorums. Bei
einer sehr hohen Beteiligung von 66,7 % - die Abstimmung fand zugleich mit einer Wahl statt - stimmte
eine deutliche Mehrheit von 74,2 % mit Ja. Doch das Gesetz landete im Papierkorb, weil das Projekt
,hur die Zustimmung von ca. 45 % der Wahlberechtigten fand.
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Die wenigen Praxisfalle in den Bundeslandern geben nur einen unzulanglichen
Eindruck von den negativen Auswirkungen von Abstimmungsquoren. Mehr Demokratie
hat die negativen Wirkungen mit Beispielen aus der kommunalen und internationalen
Praxis nachgewiesen:'’ Internationale Erfahrungen, Erfahrungen auf Kommunalebene
sowie die Praxis der Weimarer Republik zeigen, dass hohe Beteiligungs- oder
Zustimmungsquoren des Ofteren einen Anreiz dafiir bieten, zum Abstimmungsboykott
aufzurufen.

Internationaler Vergleich

Der internationale Vergleich zeigt, dass Abstimmungsquoren in Staaten mit
langjahriger funktionierender Volksgesetzgebung (USA, Schweiz) nicht vorgesehen
sind und zudem als schadlich flr das Funktionieren angesehen werden.

Hilfreich fur die Beurteilung des von den Landtagsfraktionen vorgeschlagenen 50 %-
Beteiligungsquorums ist ein Blick nach Italien. Dort gilt fur nationale Referenden
ebenfalls diese Hirde. Das Quorum flhrt regelmaflig dazu, dass die Gegner einer
Vorlage mit Erfolg zum Boykott der Abstimmung aufrufen.

Praxis, Beispiel

1999 scheiterte eine Volksabstimmung zum Wahlrecht in Italien. Zwar hatten 91 % der Abstimmenden
fur die Reform gestimmt. Doch die Mindestbeteiligung von 50 % wurde mit 49,6 % knapp verfehlt. Das
Quorum flhrte in diesem Fall zu einer absurden Situation: Waren einige tausend Neinstimmen mehr in
der Urne gelandet, hatte die Ja-Seite gewonnen. Es ware dann das 50 %-Beteiligungsquorum
Uberschritten gewesen. 25 Millionen Stimmen landeten ,im Papierkorb®, der eindeutige Mehrheitswille
der italienischen Wahler konnte ignoriert werden.

Im Vorfeld wurde massiv zur Nichtteilnahme an der Volksabstimmung aufgerufen, um einen Erfolg zu
verhindern, diese Boykottstrategie ging auf.

Mehr Demokratie schlagt vor, dass bei Volksentscheiden zu
Verfassungsanderungen die einfache Mehrheit der Abstimmenden - ohne
Abstimmungsquoren — entscheiden soll. Die Vorschlage von Mehr Demokratie
sehen fur Verfassungsanderungen ein hoheres Unterschriftenquorum fur
Volksbegehren vor.

Alternativ zu einem volligen Verzicht auf eine Erschwerung beim Volksentscheid
ware auch die Einfuhrung einer qualifizierten Mehrheit von 2/3 der abgegebene
Stimmen denkbar.

v Vgl. ausfihrlicher: Mehr Demokratie Positionspapier Nr. 8: Sinn und Unsinn von Abstimmungsquoren,
http://www.mehr-demokratie.de/positionen.html
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Weitere Reformvorschlage —
9. Obligatorisches Verfassungsreferendum

Dieses Verfahrenselement ist von grol3er Bedeutung fur die Volksgesetzgebung.
Vorgeschlagen wird, dass alle Verfassungsanderungen obligatorisch zur
Volksabstimmung gelangen. In den USA und der Schweiz ist dies fur
Verfassungsanderungen sogar das am weitesten verbreitete
Volksgesetzgebungselement. Einige Kantone und Staaten der USA gehen sogar noch
weiter und sehen ein obligatorisches Referendum auch fur bestimmte Finanzfragen,
etwa staatliche Kreditaufnahmen, vor.

Obligatorische Verfassungsreferenden sind begrulRenswert, weil die grundsatzlichen
Spielregeln des Gemeinwesens stets von einer Mehrheit der Burger getragen werden
sollten.

Es ist daher bedauerlich, dass es in keinem der von den Landtagsfraktionen
vorgelegten Gesetzentwirfe diese Moglichkeit vorgeschlagen oder diskutiert wird.

Vergleich zu anderen Bundeslandern

In  Deutschland kennen zwei Bundeslander das volle obligatorische
Verfassungsreferendum: Bayern und Hessen.'®

Der entsprechende Artikel 75 der bayerischen Landesverfassung lautet:

(1) Die Verfassung kann nur im Wege der Gesetzgebung geandert werden. Antrage auf
Verfassungsanderungen, die den demokratischen Grundgedanken der Verfassung widersprechen, sind
unzulassig.

(2) Beschlisse des Landtags auf Anderung der Verfassung bedirfen einer Zweidrittelmehrheit der
Mitgliederzahl.
Sie mussen dem Volk zur Entscheidung vorgelegt werden.

Praxis

Dieses Instrument gelangt auch zur Anwendung: So fanden in Bayern bislang neun, in
Hessen acht Referenden zur Landesverfassung statt, in denen teilweise mehrere
Verfassungsanderungen abgestimmt wurden.

Zudem verlaufen politische Prozesse im Parlament zu Verfassungsanderungen anders,
wenn am Ende ein Volksentscheid stattfindet. Allein die Existenz der direkten
Demokratie hat Auswirkungen.

In Bayern stimmten beispielsweise am 21. September 2003 die Wahler in zwei
Referenden unter anderem Uber die Reform der Gemeindefinanzierung
(Konnexitatsprinzip) und die Aufnahme des Begriffs ,Menschenwirde® in die

'8 Berlin kennt ein Referendum nur fir den Fall, dass die Verfassungsartikel zur direkten Demokratie gedndert
werden, was zum Volksentscheid tber die Reform der direkten Demokratie 2006 gefuhrt hat.
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Landesverfassung ab. In Hessen wurde zuletzt 2002 einige Reformen, darunter die
Verlangerung der Legislaturperiode von vier auf funf Jahre, durch das Volk bestatigt.

Internationaler Vergleich

In der Schweiz und den Staaten der USA ist dieses Instrument der Volksgesetzgebung
sehr verbreitet. Zahlreiche Referenden wurden bislang abgehalten und gehéren seit
vielen Jahrzehnten zum politischen Alltag.

Mehr Demokratie spricht sich fiur die Einfuhrung des obligatorischen
Verfassungsreferendums im Saarland nach bayerischem und hessischem Vorbild
aus.
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Weitere Reformvorschlage — 10. Aufschiebende Wirkung

Es kann durchaus vorkommen, dass ein Landtag vollendete Tatsachen wahrend eines
laufenden Verfahrens schafft (z. B. Vertragsunterzeichnung), um ein Volksbegehren ins
Leere laufen zu lassen.

Um dies zu verhindern und ein faires Verfahren zu gewahrleisten, sprechen sich die
Gesetzentwurfe von SPD und Bundnis 90/Die Grunen fur die Etablierung einer
aufschiebenden Wirkung aus, die ein zustande gekommenes Volksbegehren bis zum
Abschluss des Verfahrens entfalten soll.

Mehr Demokratie begruf3t diese Vorschlage.

Damit werden entsprechende Regelungen auf kommunaler Ebene in Deutschland
aufgegriffen und auf die Landesebene angewandt: In zahlreichen Bundeslandern ist
diese aufschiebende Wirkung eines Burgerbegehrens auf kommunaler Ebene, bislang
jedoch noch nicht auf Landesebene verankert:

e Bayern: nach Feststellung der Zulassigkeit eines Burgerbegehrens

e Berlin: nach Feststellung des Zustandekommens eines Blrgerbegehrens

e Hamburg: nach Abgabe eines Drittels der notwendigen Unterschriften

e Sachsen: nach Feststellung der Zulassigkeit eines Burgerbegehrens

e Sachsen-Anhalt (Soll-Bestimmung)

e Schleswig-Holstein: nach Feststellung der Zulassigkeit eines Burgerbegehrens
e Thiringen: nach Feststellung der Zulassigkeit eines Blrgerbegehrens

Das Saarland ware sehr innovativ, wenn es diese Regelung als erstes Bundesland

auch auf Landesebene einfuhren wiirde.

Mehr Demokratie spricht sich - wie die Fraktionen von SPD und Biindnis 90/Die
Griinen - fur die Einfuhrung einer aufschiebenden Wirkung aus, die ein zustande
gekommenes Volksbegehren bis zum Abschluss des Verfahrens entfaltet.

29



Weitere Reformvorschlage — 11. Amtliches Informationsheft

Der Versand eines amtlichen Informationsheftes vor Volksabstimmungen férdert die
Informiertheit der Abstimmenden und ist daher von groRer Bedeutung. Die 6ffentliche
Diskussion vor einem Volksentscheid ist der Kern der direkten Demokratie — der Staat
tragt mit einem Informationsheft zur Sachlichkeit der Debatten bei und fordert die
Informiertheit. Damit wird auch die Abstimmungsbeteiligung erhoht.

Bundnis 90/Die Grunen sprechen sich in ihrem Gesetzentwurf flur eine solche
Regelung aus:

,Die Landesregierung ist verpflichtet, die Abstimmungsberechtigten mindestens 2 Wochen vor dem
Volksentscheid tiber Termin, Ort und Gegenstand des Volksentscheides mit einer Karte zu
benachrichtigen.

Zusatzlich erhalt jeder Haushalt des Landes, in dem eine Stimmberechtigte oder ein Stimmberechtigter
wohnt, ein Informationsheft, das die Abstimmungsvorlagen und jeweils in gleichem Umfang die
Auffassungen der Vertrauensleute des Volksbegehrens und des Landtages enthalt.”

Dieser Vorschlag orientiert sich an der Regelung anderer Bundeslander und findet die
volle Unterstutzung von Mehr Demokratie. In diesem Informationsheft sollte auch Uber
die finanziellen Auswirkungen bei einer Annahme des Volksentscheides informiert
werden.

Vergleich zu anderen Bundeslandern

In einigen Bundeslandern ist eine Regelung zum Informationsheft bereits auf
Landesebene vorgesehen (meist wird in den Ausfuhrungsgesetzen geregelt):
Entsprechende Regelungen gelten in Bayern, Hamburg, Schleswig-Holstein und
Thiringen.”® In Berlin sind Informationshefte bei allen Volksentscheiden seit 1995
gangige Praxis gewesen.

Internationaler Vergleich

Sowohl in den USA (“Ballot Pamphlet’) als auch in der Schweiz
(“Abstimmungsbuchlein”) ist eine amtliche Informationsbroschure vorgesehen und als
Bestandteil der politischen Kultur und wichtige Informationsquelle vor einer
Abstimmung seit Jahrzehnten etabliert. Dort sind Informationen zum Thema, die
Positionen der Verwaltung und der Initiatoren sowie zum Teil mdgliche finanzielle
Auswirkungen der Abstimmung enthalten.

Mehr Demokratie spricht sich - wie Biindnis 90/Die Griinen - fiir die Einflihrung
eines Informationsheftes aus, das vor einem Volksentscheid versandt wird.

¥ Auch auf kommunaler Ebene wurden positive Erfahrungen gemacht (z. B. einige Stadte in Nordrhein-Westfalen,
vorbildlich etwa die Stadt Dortmund).

30




