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Grinde:

Gegenstand der Verfahren ist das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Sena-
tes vom 20. Februar 1998 (GVBI S. 42, BayRS 100-4-S). In einem der Verfahren
ist aullerdem die Regelung des Art. 76 Abs. 3 Satz 2 in Verbindung mit Art. 80
Abs. 2 des Gesetzes Uber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid
(Landeswahlgesetz - LWG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. Marz
1994 (GVBI S. 136, ber. S. 314, BayRS 111-1-I) angegriffen worden.

Am 14. Marz 1997 wurde beim Bayerischen Staatsministerium des Innern die Zu-
lassung eines Volksbegehrens uber den Entwurf eines Gesetzes zur Abschaffung
des Bayerischen Senates beantragt. Das Bayerische Staatsministerium des In-
nern gab dem Zulassungsantrag statt und machte den Gegenstand des Volksbe-
gehrens bekannt (StAnz Nr. 15 vom 11. April 1997 S. 2). Die zur Herbeifuhrung
des Volksentscheids erforderliche Anzahl von Unterschriften (Art. 74 Abs. 1 BV)
wurde erreicht. Der Bayerische Ministerprasident unterbreitete daraufhin den Ge-
setzentwurf des Volksbegehrens zusammen mit der Stellungnahme der Staatsre-
gierung dem Bayerischen Landtag (LT-Drs. 13/8956); gleichzeitig holte er die Stel-
lungnahme des Bayerischen Senats ein. Der Bayerische Senat empfahl dem Bay-
erischen Landtag, gemal Art. 74 Abs. 4 BV das Volksbegehren abzulehnen und
dem Volk einen Gesetzentwurf Uber die Reform des Senats zur Entscheidung mit



vorzulegen (Sen-Drs. 255/97 S. 2). Der Bayerische Landtag lehnte mit Beschluf}
vom 13. November 1997 den Gesetzentwurf des Volksbegehrens ab (LT-Drs.
13/9482) und legte dem Volk einen eigenen "Gesetzentwurf zur Reform der Baye-
rischen Verfassung, den Senat betreffend - Senatsreformgesetz" zur Entschei-
dung vor (LT-Drs. 13/9483).

Die Bayerische Staatsregierung setzte den Volksentscheid Gber den Bayerischen
Senat zusammen mit zwei weiteren Volksentscheiden Gber Anderungen der Ver-
fassung auf den 8. Februar 1998 fest (Bekanntmachung der Bayerischen Staats-
regierung vom 24. November 1997, Nr. B lll 2-1-373; StAnz Nr. 49 vom 5. De-
zember 1997 S. 1 ff.). Jeder Stimmberechtigte erhielt eine Erlauterung der Bayeri-
schen Staatsregierung, in der die Texte der beiden den Senat betreffenden Ge-
setzentwurfe abgedruckt waren und in der Uber die Begriundung der Antragsteller
des Volksbegehrens sowie Uber die Auffassung der Staatsregierung, des Land-

tags und des Senats zu den Gesetzentwurfen informiert wurde.

Der Volksentscheid vom 8. Februar 1998 hatte bezlglich der Gesetzentwurfe, die
den Bayerischen Senat betrafen, folgendes Ergebnis: An der Abstimmung beteilig-
ten sich 39,9 v.H. der Stimmberechtigten. Von den glltigen Stimmen entfielen
69,2 v.H. (= 2.412.944 Stimmen) auf den Gesetzentwurf des Volksbegehrens.
Dies entspricht einer Zustimmung von 27,3 v.H. der insgesamt Stimmberechtigten.
Auf den Gesetzentwurf des Landtags zur Reform des Senats entfielen 23,6 v.H.
der glltigen Stimmen (= 823.462 Stimmen). Gegen beide Gesetzentwirfe spra-
chen sich 7,1 v.H. der gultigen Stimmen (= 249.141 Stimmen) aus (vgl. Be-
kanntmachung des Landeswahlleiters des Freistaates Bayern vom 18. Februar
1998, StAnz Nr. 8 vom 20. Februar 1998 S. 3). Die Stimmzettel waren so gestal-
tet, dal jeder Stimmberechtigte eine Stimme hatte, mit der er entweder fur den
Gesetzentwurf des Landtags zur Reform des Senats oder flir den Gesetzentwurf
des Volksbegehrens zur Abschaffung des Senats stimmen oder beide Gesetzent-

wiurfe ablehnen konnte.



Bei Zugrundelegung von Art. 76 Abs. 3 Satz 2 i.V.m. Art. 80 Abs. 2 Landeswahl-
gesetz (LWG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 9. Marz 1994 (GVBI S.
136, BayRS 111-1-1) war damit der Gesetzentwurf des Volksbegehrens zur Ab-
schaffung des Senats vom Volk mehrheitlich angenommen. Das Gesetz wurde am
20. Februar 1998 durch den Bayerischen Ministerprasidenten ausgefertigt und im

Bayerischen Gesetz- und Verordnungsblatt vom 27. Februar 1998 verkiindet.

Das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates vom 20. Februar 1998
(GVBI S. 42, BayRS 100-4-S) hat folgenden Wortlaut:

Art. 1

Die Bayerische Verfassung wird wie folgt geandert:

1. Die Art. 34 bis 42 werden aufgehoben.

2. In Art. 68 Abs. 3 Satz 2 werden die Worte "oder des

Senates" gestrichen.

3. In Art. 71 werden die Worte "vom Senat" gestrichen.

4. In Art. 179 werden die Zahlen "34" und "36" gestrichen.

Art. 2

Dieses Gesetz tritt am 1. Januar 2000 in Kraft.



Mit Schreiben vom 15. Januar 1998 (Nr. | A 1-1365.2-1) an die Regierungen hatte
das Bayerische Staatsministerium des Innern auf die Grenzen der Offentlichkeits-
arbeit kommunaler Mandatstrager im Vorfeld eines Volksentscheids hingewiesen.

Das Schreiben lautete:

"1. Mit Schreiben vom 31.07.1995 hat das Bayer. Staatsmini-
sterium des Innern entsprechend dem Urteil des Bayer.
Verfassungsgerichtshofs vom 19.01.1995 (VerfGH 47, 1 ff.)
Uber die Grenzen der Offentlichkeitsarbeit kommunaler
Mandatstrager im Vorfeld eines Volksentscheids infor-
miert. Diese Grundsatze haben nach wie vor Glltigkeit.

2. Aufgrund von Anfragen wird zu dieser verfassungsrechtli-
chen Problematik erganzend auf folgendes hingewiesen:

Das "Aktionsbindnis Neuer Senat", in dem zahlreiche Kor-
perschaften und Verbande, darunter auch der Bayer. Ge-
meindetag, der Bayer. Stadtetag und der Bayer. Landkreis-
tag, zusammengeschlossen sind, gibt ein Plakat und ein
Faltblatt heraus, die jeweils die Aussage enthalten:

"Volksentscheid am 8. Februar 1998
3 x Ja fir Bayern"

Das Plakat enthalt zusatzlich die Zeile:

" x Verfassungsreform x Senatsreform x Parlamentsreform"”

Das Faltblatt enthalt zusatzliche Auszige aus den drei
Stimmzetteln, jeweils mit einem Kreuz beim Gesetzesbe-
schlul® bzw. Gesetzentwurf des Landtags nach dem unmittel-
bar vorangehenden Hinweis: "So entscheiden Sie richtig am
8. Februar 1998 - 3 x Ja fur Bayern".

Plakat und Faltblatt beinhalten nach Auffassung des In-
nenministeriums nicht nur eine den Kommunen nach der Ent-
scheidung des Bayer. Verfassungsgerichtshofs unbenommene
Information und Bewertung einer Angelegenheit, die die
Kommunen berthrt, unter Beachtung des Sachlichkeitsge-
bots, sondern auch eine unmittelbare Abstimmungsempfeh-
lung. Die Kommunen dirfen daher Plakat und Formblatt




nicht in einer Weise verwenden oder der Offentlichkeit
zuganglich machen, dal} sie den Eindruck erwecken, sie
wulrden sich mit der Abstimmungsempfehlung identifizieren.
Eine (unveranderte) Verteilung des Materials durch kommu-
nale Amtstrager in amtlicher Funktion oder ein Aufhangen
des Plakats wird daher in der Regel ausscheiden mussen.
Eine Auslegung des Faltblatts in kommunalen Raumen ist
nur moglich, wenn aufgrund der Gesamtumstande nicht der
Eindruck erweckt wird, das ausliegende Material gebe die
amtliche Auffassung der Kommune wieder; falls das Materi-
al lediglich zusammen mit Prospektmaterial unterschiedli-
cher, nicht kommunaler Institutionen ausgelegt wird, wird
dieser Eindruck in der Regel nicht entstehen.

Soweit die Kommunen das Material des Aktionsbiindnisses
nicht verwenden durfen, scheidet auch der kaufliche Er-
werb aus.

3. Wir bitten, die kreisfreien Stadte und die Landratsamter
zu unterrichten und dabei die Landratsamter zu bitten,
auch die kreisangehdérigen Gemeinden zu informieren.

4. Die kommunalen Spitzenverbande haben Abdruck dieses
Schreibens erhalten."

I. Die Antragsteller wenden sich gegen die Abschaffung des Senats.

1. Antrag des Bayerischen Senats (Verfahren Vf. 12-VIII-98):

Der Bayerische Senat beantragt,

das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates vom
20. Februar 1998, GVBI S. 42, wegen VerstolRes gegen die
Bayerische Verfassung fur unguiltig zu erklaren.

a) In der Sen-Drs. 233/98 ist hierzu ausgefuhrt: An dem Volksentscheid Uber den

Bayerischen Senat hatten sich weniger als 40 v.H. der Abstimmungsberechtigten



beteiligt. Der Bayerische Landtag habe die Abschaffung des Senats vorher aus-
dricklich abgelehnt. Es sei verfassungsrechtlich bedenklich, wenn die Verfassung
ohne Zustimmung von mindestens 50 v.H. der Abstimmungsberechtigten und oh-
ne Zustimmung des Landtags geandert werden konne. Der Gesetzgeber habe es
versaumt, die Bayerische Verfassung, die entsprechende Einschrankungen nicht
ausdrucklich enthalte, im Landeswahlgesetz zu erganzen. Diese erganzenden
Regelungen muften der unterschiedlichen Bedeutung von einfachen Gesetzen
und Verfassungsanderungen Rechnung tragen. Ohne solche Erganzungen wider-
spreche der bayerische Rechtszustand dem Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, der die
Grundsatze einer reprasentativen Demokratie auch fur die Landerverfassungen

zwingend vorschreibe.

Besonders bedenklich erscheine es, wenn durch einen Volksentscheid ohne ein
Zustimmungsquorum von 50 v.H. der Abstimmungsberechtigten ein Verfassungs-

organ abgeschafft werde.

Die Beteiligung der gesellschaftlichen Gruppen an der politischen Willensbildung
und das Bestehen eines beratenden, nicht parteipolitisch zusammengesetzten
Organs als Mittel der Gewaltenteilung, wie es im Senat verwirklicht sei, gehoére zu
den "demokratischen Grundgedanken der Bayerischen Verfassung". Nach Art. 75

Abs. 1 Satz 2 BV sei eine dagegen verstoRende Verfassungsanderung unzulds-

sig.

b) Weiter wird zur Begriindung des Antrags ausgefuhrt:

aa) Die Zulassigkeitsvoraussetzungen der Art. 75 Abs. 3 BV und Art. 49 VIGHG
seien erflllt. Das Verfahren nach Art. 75 Abs. 3 BV zeige sich hier als ein objekti-
ves Verfahren der abstrakten Normenkontrolle und kenne keinen Antragsgegner.
Eine "Meinungsverschiedenheit" sei gegeben. Die verfassungsrechtlichen Beden-
ken des Bayerischen Senats seien nicht prakludiert. Der Antrag finde keinen Pra-
zedenzfall und flhre in prozessuales Neuland, so daf} der Verfassungsgerichtshof
seine bisherige Judikatur schépferisch anpassen musse.



bb) Der Normenkontrollantrag sei begrindet.

Es gehe besonders um die Frage, ob eine Minderheit von 27,3 v.H. der Stimmbe-
rechtigten fur eine Verfassungsanderung ausreiche. Der Verfassungstext sehe fur
den Volksentscheid weder ein Quorum noch eine qualifizierte Mehrheit vor. Dage-
gen bedurften Beschllisse des Landtags auf Anderung der Verfassung einer
Zweidrittelmehrheit der Mitgliederzahl und der Bestatigung durch das Volk. Hier
werde mit verschiedenem Mal} gemessen. Im theoretischen Grenzfall genuge
beim Volksentscheid ein einziger Stimmberechtigter, um die Verfassung zu an-
dern. Mit einer solchen Regelung stiinde Bayern im gesamtdeutschen Verfas-

sungsvergleich allein.

Es sei mit dem Homogenitatsgebot nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG nicht zu verein-
baren, daB sich die Bayerische Verfassung Anderungen gegentiber so sorglos
zeige. Der Homogenitatsgrundsatz verlange, dal} die Lander ihren Verfassungen
im Vergleich zum einfachen Gesetz erhdhten Bestandsschutz durch erschwerte
Abanderbarkeit gewahrleisten mufdten. Dies konne der Bayerische Verfassungs-
gerichtshof feststellen; das Verwerfungsmonopol des Bundesverfassungsgerichts
beziehe sich nicht auf vorgrundgesetzliche Normen wie die Bayerische Verfas-

sung.

Die Meinung, dal} eine einfache Mehrheit fir das Verfassungsreferendum nach
bayerischem Recht ausreiche, kdnne sich nicht auf den Wortlaut der Verfassung
berufen. Sie stltze sich auf die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsge-
richtshofs vom 2. Dezember 1949 (VerfGH 2, 181 ff.). Diese Entscheidung beruhe
auf der Pramisse, dal} die Verfassung in der Frage der Volksgesetzgebung den
"Charakter einer abschlielenden und erschopfenden Regelung" habe. Von der in
der Verfassung geregelten duleren Reichweite der Volksgesetzgebung seien
aber die innere Ausgestaltung, die Regeln ihrer Auslbung, zu unterscheiden. Ver-
fassungsrechtliche Grenzen, die fUr erstere Thematik gelten wirden, erfal3ten
nicht notwendig auch letztere. Demgemal} habe Nawiasky die einfachgesetzliche



Regelung des Verfahrens beim Volksentscheid fur erforderlich und zulassig gehal-
ten. Ebenso sei das in der Verfassung nicht ausdricklich vorgegebene Quorum
bei der Einreichung des Zulassungsantrags fur ein Volksbegehren nicht fir verfas-

sungsrechtlich bedenklich gehalten worden.

Der Verfassungsgerichtshof habe in der Entscheidung VerfGH 2, 181 ff. gemeint,
die Frage von Mehrheit und Quorum sei durch den Satz "Mehrheit entscheidet"
(Art. 2 Abs. 2 Satz 1 BV) geldst. Er habe den Satz jedoch anders gelesen, als es
der Wortlaut vorgebe, namlich so, als wenn er lautete: "Einfache Mehrheit der Ab-
stimmenden entscheidet". Das Gericht habe dem Satz jenen Inhalt unterlegt, den
es nachtraglich aus ihm deduziere. Sinn und Zweck des Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV
sei es klarzustellen, da® Mehrheit entscheide und nicht Wahrheit, Richtigkeit oder
irgendwelche intellektuellen, moralischen oder politischen Qualitaten. Der Verfas-
sungsgerichtshof habe somit das Mehrheitsprinzip mit einer Regel verwechselt,

welche die Hohe der Mehrheit festlege.

Der Verfassungsgerichtshof sei in dieser Entscheidung aul3erdem davon ausge-
gangen, dal} besondere Mehrheitserfordernisse die Rechte der Staatsburger be-
schrankten, die sich an der Abstimmung beteiligten. Das Gericht habe sich damit
lediglich an jenen Burgern orientiert, die sich an der Abstimmung beteiligten.
Subjekt der Volksgesetzgebung sei aber das Volk in seiner Gesamtheit. Es kom-
me daher darauf an, ob die Akte der Volksgesetzgebung ein hinreichendes Niveau
demokratischer Legitimation erreichten. Das Erfordernis qualifizierter Mehrheit fur
die Verfassungsrevision diene dazu, die Minderheit vor Majorisierung zu schitzen,
Gefahren der Mehrheitsdemokratie zu bannen und so die Vertrauensgrundlage

der Mehrheitsdemokratie zu sichern.

Die Entstehungsgeschichte der Bayerischen Verfassung weise in eine andere
Richtung als die Entscheidung von 1949. Der Entwurf einer Bayerischen Verfas-
sung habe nur den Weg der parlamentarischen Gesetzgebung zur Verfassungs-
anderung vorgesehen. Antrage auf Anderung der Verfassung durch Volksbegeh-
ren seien ausdricklich ausgeschlossen gewesen (Art. 50 Abs. 1 Satz 2 E-BV).



Auch Beschlisse des Landtags auf Anderung der Verfassung héatten bei der an-
schlielfenden Vorlage an das Volk der Zustimmung der Mehrheit der stimmbe-
rechtigten Staatsburger bedurft (Art. 50 Abs. 2 E-BV). Im Verfassungsausschuf?
der Verfassunggebenden Landesversammlung sei das Erfordernis der qualifizier-
ten Mehrheit aufgegeben worden, weil von amerikanischer Seite darauf hingewie-
sen worden war, dal} in einigen amerikanischen Staaten wegen dieses Erforder-
nisses Verfassungsanderungen nicht zustande gekommen seien, die niemand
habe verhindern wollen. In der Zwischenzeit habe der Verfassungsausschuf’ der
Verfassunggebenden Landesversammlung aber den Satz des Entwurfs, dal® An-
trage auf Anderung der Verfassung nicht durch Volksbegehren eingebracht wer-
den kénnten (Art. 50 Abs. 1 Satz 2 E-BV), gestrichen und so einen zweiten Weg
der Verfassungsanderung freigemacht, namlich den der ausschlie3lichen Volks-
gesetzgebung. Der Verfassungsausschuf’ habe an die Stelle des urspringlich
vorgesehenen Art. 50 Abs. 1 Satz 2 E-BV den inhaltlich neuen Satz geruckt, daly
Antrage auf Verfassungsanderung, die den demokratischen Grundgedanken der
Verfassung widersprachen, unzulassig seien. Er habe dabei die Konsequenz nicht
bedacht, dal3 nunmehr - am Parlament vorbei - ein zweiter Weg der Verfassungs-
revision eroffnet worden sei und dal fur diesen Weg eine qualifizierte Mehrheit
des Volkes nicht ausdricklich vorgeschrieben war. Die Grinde, die fur die Strei-
chung des Erfordernisses der qualifizierten Mehrheit genannt worden seien, seien
allesamt auf das dem Landtagsbeschlul} nachgeschaltete Plebiszit gemunzt ge-
wesen und fur dieses Verfahren auch zutreffend: Wenn das Parlament mit Zwei-
drittelmehrheit entschieden habe und somit die breite Zustimmung der politischen
Krafte feststehe, erscheine es Uberflissig, dartiber hinaus noch hohe Anforderun-
gen an die Bestatigung durch das Volk zu stellen. Diese Uberlegungen wiirden
aber auf das Verfassungsreferendum auf Grund eines Volksbegehrens nicht pas-
sen. Der Wegfall der urspriinglich vorgesehenen qualifizierten Mehrheit sei - so-
weit er die aulerparlamentarische Verfassungsanderung betreffe - keinem politi-
schen Plan der Verfassunggebenden Versammlung entsprungen, sondern einem

Versehen.
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Nach teleologischer Auslegung weise der Bestandsschutz der Bayerischen Ver-
fassung eine offene Flanke auf. UberlieRe sich die Verfassung sorglos der Aban-
derung durch Minderheiten, so widersprache sie ihren eigenen Prinzipien und In-
tentionen. Die Bayerische Verfassung sei in besonderem Mal}e ausgerichtet auf
Stabilitat. Das Verfahren der parlamentarischen Verfassungsanderung sei mit be-
sonderen Kautelen versehen, um eine moglichst groRe Stabilitat des Staatsgrund-
gesetzes zu sichern. Vor diesem Hintergrund wirke es um so erstaunlicher, wenn
bei der auRerparlamentarischen Verfassungsanderung nur die einfache Mehrheit
der Abstimmenden entscheiden konne. Die Erklarung liege auf der Hand, daf die-

se Lucke in der Anfangszeit nicht gesehen worden sei.

Nach der systematischen und teleologischen Auslegung der Verfassung stelle das
voraussetzungsminimierte Verfassungsreferendum einen Systembruch dar im
Vergleich zu dem anspruchsvollen Verfahren der parlamentarischen Verfassungs-
revision. Es vereitle das Ziel der Verfassungsstabilitat. Es liege eine Systemwid-
rigkeit vor, damit eine Verletzung des allgemeinen Gleichheitssatzes (Art. 118

Abs. 1 BV) mit der moglichen Folge verfassungswidrigen Verfassungsrechts.

Es bestehe insoweit eine Regelungsliicke in der Bayerischen Verfassung. Soweit
Art. 74 BV verfassungsandernde Gesetze betreffe, sei er durch einfaches Gesetz
erganzungsfahig und erganzungsbedurftig. Der Gesetzgeber sei insoweit nicht
frei. Er musse sowohl den Praktikabilitatsbedurfnissen des Plebiszits als auch dem
Stabilitatsanspruch der Verfassung und der Funktionsfahigkeit des Parlaments
Gentge tun und den Konflikt mit der bundesstaatlichen Homogenitat vermeiden.
Er musse differenzieren zwischen dem Volksentscheid Uber ein einfaches und
Uber ein verfassungsanderndes Gesetz; bei letzterem habe er Hurden aufzubau-
en, welche die Abanderung erschwerten und sicherstellten, daf diese nur gelinge,
wenn ein breiter, parteilibergreifender Konsens unter den Aktivbirgern vorhanden
sei. Dem Verfassungstext lieRen sich keine eindeutigen Beteiligungs- und Mehr-
heitsquoren entnehmen. Den besonderen Gegebenheiten der Volksgesetzgebung,
zumal den besonderen Schwierigkeiten, die Blrger zu aktivieren, sei Rechnung zu

tragen. Jedenfalls hatten eine Mehrheit von 27,3 v.H. der Stimmberechtigten und
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eine Abstimmungsbeteiligung von 39,9 v.H. nicht ausgereicht, die Verfassung zu

andern.

Es habe die gesetzliche Grundlage fur das Verfassungsreferendum zur Abschaf-
fung des Senats gefehlt. Das Landeswahlgesetz bilde in seiner derzeitigen Fas-
sung keine taugliche Grundlage fur ein Verfassungsreferendum. Da die Verfas-
sung wesentliche Verfahrensfragen des aulierparlamentarischen Verfassungsrefe-
rendums offen gelassen habe und da das Ausflhrungsgesetz keine verfassungs-
konforme Regelung bereitgestellt habe, seien die rechtlichen Bedingungen zur
ordnungsgemalien Durchfuhrung des Referendums zur Abschaffung des Senats
nicht gegeben gewesen. Damit sei das Gesetz zur Abschaffung des Senates nicht
ordnungsgemal zustande gekommen. Die Verfassungsanderung scheitere auch
an einem materiellen Verfassungsverstol3. Kein verfassungskonformes Verfah-
rensgesetz hatte eine Verfassungsanderung durch Volksentscheid ermdglichen
kénnen, der ohne vorausgehenden Zweidrittelmehrheitsbeschlull des Landtags
lediglich von 27,3 v.H. der Stimmberechtigten, also einer Minoritat, getragen wor-

den sei.

Die Streichung der Verfassungsbestimmungen Uber den Senat verletze die inhalt-
lichen Grenzen einer zulassigen Verfassungsanderung (Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV).
In Bayern gehdre der Bayerische Senat und damit die Reprasentation des Volkes
durch Gruppen zum Demokratieprinzip und zu den "demokratischen Grundgedan-
ken der Verfassung" im Sinn des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Eine Abschaffung des
Bayerischen Senats sei damit von Verfassungs wegen ausgeschlossen. Leitmotiv
der Beratungen zu Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV sei zwar die Absage an die Diktatur
gewesen. Doch handle es sich dabei nicht um den einzigen Sinn der Unantastbar-
keitsgarantie. Der Bayerische Senat verkorpere ein Moment bayerischer Verfas-
sungsidentitat. Als Staatsorgan gehoére er zu den Grundsatzen der Bayerischen
Verfassung. Seine Abschaffung ware ein erheblicher Eingriff in deren Grundsub-
stanz. Der Senat sei ein wesentlicher Faktor der staatlichen Willensbildung. Er
bringe in das staatliche Geflige die Funktion des Rates ein und 6ffne zugleich fur
die gesellschaftliche Ruckkoppelung der Staatswillensbildung die Tur zu den sozi-
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alen, wirtschaftlichen, kulturellen und gemeindlichen Korperschaften des Landes.
Der Senat bringe kraft seiner institutionellen Autoritat Gewicht ein in das bayeri-
sche System der Gewaltenteilung. Deren Balance verschdbe sich mit seiner Ab-

schaffung.

2. Popularklage und Meinungsverschiedenheit (Verfahren Vf. 14-VI11-98):

Die Antragsteller beantragen im Wege eines Verfahrens nach Art. 75 Abs. 3 BV

und einer Popularklage:

1. Es wird festgestellt, da® das Gesetz zur Abschaffung des
Bayerischen Senates vom 20. Februar 1998 aufgrund des
Volksentscheids vom 8. Februar 1998 Uber den Gesetzes-
entwurf des Volksbegehrens "Schlanker Staat ohne Senat"
die Grundrechte der Beschwerdefuhrer aus Art. 101 BV in
Verbindung mit Art. 117 BV und die politische Freiheit
verfassungswidrig einschrankt, dem demokratischen Grund-
gedanken der Verfassung widerspricht und darum verfas-
sungswidrig, unzulassig und nichtig ist.

2. Es wird weiterhin festgestellt, dal die Stimmrechtsrege-
lungen des Art. 76 Abs. 3 S. 2 in Verbindung mit Art. 80
Abs. 2 Landeswahlgesetz (LWG) in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 9. Marz 1994, nach der dieser Volksent-
scheid durchgeflihrt worden ist, den Gleichheitssatz des
Art. 118 Abs. 1 S. 1 BV verletzt hat und dadurch der
Volksentscheid verfassungswidrig und nichtig ist.

a) Das Verfahren der Meinungsverschiedenheit gemaf} Art. 75 Abs. 3 BV stehe
den Antragstellern als Burgern des Freistaates Bayern offen. In Verfassungsfra-
gen, richtigerweise in allen politischen Angelegenheiten, sei jeder Blurger Staats-

organ, zumindest Teil des Staatsorgans Volk und damit antragsberechtigt.

b) Die Abschaffung des Verfassungsorgans Senat verletze die Grundrechte aus
Art. 101 BV i.V.m. Art. 117 BV und das Grundrecht auf politische Freiheit. Zugleich
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seien Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV, aber auch Art. 1 Abs. 1 und Art. 2 Abs. 1 BV ver-

letzt.

Grundlage der Freistaatlichkeit Bayerns sei die politische Freiheit, die zugleich ein
Grundrecht darstelle. Die Blrger des Freistaates muften sich gegen Gesetze,
welche den demokratischen Grundgedanken der Verfassung zuwiderliefen, zur
Wehr setzen kdnnen. Das Grundrecht auf politische Freiheit sei in Art. 101 BV
enthalten, wahrend der politische Gehalt der Freiheit in der Grundpflicht des Art.
117 BV herausgestellt werde. Die verfassungswidrige Anderung des Verfassungs-

gesetzes verletze jeden Bulrger in seinen politischen Rechten.

Der Bayerische Senat gehdre zu den demokratischen Grundgedanken der Verfas-
sung in Bayern. Das korporative Element in der Verfassung eines Freistaats sei
eine spezifische Verwirklichung des demokratischen Gedankens. Jeder Burger
habe ein Recht auf diese demokratische Verfassung. Die Abschaffung des Ver-
fassungsorgans Senat verletze somit die politische Freiheit der bayerischen Bir-

ger.

c) Die Regelung der Art. 76 Abs. 3 Satz 2 i.V.m. Art. 80 Abs. 2 LWG a.F. Uber die
Feststellung des Ergebnisses des Volksentscheids verstoRe gegen den stimm-
rechtlichen Gleichheitssatz (Art. 118 Abs. 1 Satz 1 BV). Nach diesen Bestimmun-
gen habe der Stimmberechtigte entweder beide Gesetze ablehnen oder einem der
beiden Gesetzentwurfe zustimmen kdénnen. Die Nein-Stimmen seien nur solche
gewesen, die sich auf beide Gesetzentwlirfe bezogen hatten. Dadurch seien die
Gesetzentwurfe formal weniger ablehnenden Stimmen ausgesetzt gewesen, als
sie Ablehnung erfahren hatten. Dies sei besonders bedenklich gewesen, weil die
Gesetzentwlrfe eine entgegengesetzte Politik verfolgt hatten. Die Stimmberechtig-
ten seien in dem vorgeschriebenen Verfahren somit nicht in der Lage gewesen,
ihren wirklichen Willen zur Geltung zu bringen. Die Stimmrechtsordnung habe zu
einem unterschiedlichen Gewicht der Stimmen gefuhrt, je nachdem, ob die Stim-
men fir den erfolgreichen Gesetzentwurf abgegeben worden seien oder flir den
erfolglosen, weil die Stimmen flr den (erfolglosen) Gesetzentwurf des Landtags
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der Sache nach Nein-Stimmen gegen den letztlich erfolgreichen Gesetzentwurf

gewesen seien, aber als solche nicht gewertet worden seien.

d) Der Bayerische Senat sei ein Verfassungsorgan mit eigenen Rechten und Auf-
gaben, besonders Mitwirkungsrechten im Gesetzgebungsverfahren. Die Abschaf-
fung eines Verfassungsorgans durch ein anderes Verfassungsorgan sei rechtlich
nicht mdglich. Das Volk sei im Rahmen des Volksentscheids nur das verfassungs-
andernde Volk, nicht aber mehr das verfassungsgebende Volk. Ohne das Verfas-
sungsorgan Senat sei der Verfassungsstaat Bayern strukturell verandert. Eine sol-
che Strukturanderung bedurfe eines neuen Verfassungsgesetzes durch den Ver-
fassungsgeber. Als Landesverfassung mufte sie sich zudem im Rahmen des

Homogenitatsprinzips des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG bewegen.

e) Der Bayerische Senat habe nach Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV Bestandsschutz. Die
Aufgabe des Senats bestehe vor allem darin, den in seiner Mitgliedschaft gebun-
delten Sachverstand in die Gesetzgebung einzubringen. Angesichts des fakti-
schen Einflusses von Verbanden und Korperschaften auf die staatliche Willensbil-
dung sei die staatliche Institutionalisierung des Einflusses der verbandlichen Kor-
perschaften im Senat demokratiepolitisch geboten. Eine Abschaffung des Senats
wulrde das Recht jedes Blrgers auf Erkenntnis der bestmdglichen Gesetze
schmalern. Durch den Senat werde der Verbandseinflul® demokratisiert. Ebenso
werde der Parteienstaat korperschaftlich relativiert. Ferner diene die Vertretung
der sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen und gemeindlichen Kérperschaften des
Landes im Senat dem Schutz des Selbstverwaltungsrechts der Korperschaften
und der freistaatlichen Subsidiaritat. Ohne den Senat sei die politische Willensbil-
dung fast ausschlieBlich Sache der Mehrheitsparteien. Der geordnete, politische
Diskurs des Volkes werde durch den Senat gestarkt. Der Senat nehme damit we-
sentlich an der Verwirklichung des demokratischen Prinzips in Bayern teil. Er sei
deshalb in den demokratischen Grundgedanken der Verfassung im Sinn des Art.
75 Abs. 1 Satz 2 BV eingeschlossen. Der Bayerische Senat sei damit sowohl
durch die politische Freiheit der Burger Bayerns als auch durch die demokrati-
schen Grundgedanken Bayerns in seinem Bestand geschutzt.
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f) Die Bayerische Verfassung kenne fur verfassungsandernde Volksentscheide
keine bestimmten Quoren. Dies sei systemwidrig und stelle ein demokratisches
Defizit dar. Es verletze die Blrger in ihrem Recht auf Fortbestand der Verfassung.
Jeder Burger habe als Trager der verfaldten Staatsgewalt ein subjektives Recht
darauf, dal das Verfassungsgesetz nicht durch nichtqualifizierte, gegebenenfalls
minimale Minderheiten geandert werde. Das Recht auf Bestand des Verfassungs-
gesetzes genielle als Teil der politischen Freiheit grundrechtlichen Schutz. Die
Verfassungsgesetzanderung durch Volksentscheid kdnne - wenn sie Legitimitat
gewinnen solle - nicht ganzlich der Beliebigkeit der Stimmberechtigten ausgesetzt
werden. Die Mehrheitsentscheidungen muften den Willen des Volkes zum Aus-
druck bringen. Das geeignete und notwendige Mittel hierzu sei das Quorum fur

Volksentscheide.

Der verfassungsgesetzandernde Volksentscheid auf Grund eines Volksbegehrens
mufte, wenn er Uberhaupt in der Bayerischen Verfassung vorgesehen sein sollte,
ein die Reprasentation des Volkes sicherndes Quorum haben. Die 10 %ige Zu-
stimmung zum Volksbegehren (Art. 74 Abs. 1 BV) genlge keinesfalls, um den ver-
fassungsgesetzandernden Volksentscheid zu legitimieren. Entweder sollten min-
destens 50 v.H. der Stimmberechtigten an der Abstimmung teilnehmen oder zu-
mindest 33 v.H. der Stimmberechtigten die Verfassungsgesetzanderung beflrwor-
ten. Solange ein Quorum nicht geregelt sei, verletze jeder verfassungsgesetzan-
dernde Volksentscheid die Verfassung und damit die politische Freiheit der baye-
rischen Biirger. Freilich miisse das Quorum, um nicht jede Anderung des Verfas-
sungsgesetzes zu verhindern, praktisch bleiben. Es miusse aber um der Legitimitat

der Verfassungsgesetzanderung willen hoch sein.

3. Popularklage (Verfahren Vf. 15-VI11-98):

Die Popularklager beantragen:

Das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates vom
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20. Februar 1998 (GVBI S. 42) ist verfassungswidrig und da-
mit nichtig.

a) Die Zulassigkeitsvoraussetzungen seien erflllt. Gertugt werde die Verletzung
der Grundrechte aus Art. 101 und Art. 7 Abs. 2 BV. Die Mdglichkeit der Verletzung

dieser Grundrechte sei nicht vollig ausgeschlossen.

Die Popularklage werde durch das Verfahren zur Prufung von Volksentscheiden
nach Art. 81 Abs. 2 LWG nicht verdrangt, da beide Verfahren unterschiedliche

Gegenstande hatten.

b) Die Popularklage sei begrindet.

aa) Das angegriffene Gesetz verstol3e gegen Art. 101 BV. Das Grundrecht auf
Handlungsfreiheit umfasse die Teilnahme der Blrgerschaft am Staatsgeschehen.
Es stehe der Burgerschaft verfassungsmalig offen, im zulassigen Rahmen Einfluf
auf die Staatsorgane auszuuben, z.B. Eingaben an sie zu richten. Wenn der Senat
abgeschafft werde, verléren die Burger die Mdglichkeit, sich an ihre Reprasentan-
ten im Senat zu wenden. Dieses Recht dirfe den Blrgern nicht genommen wer-
den, da sonst die Gefahr bestinde, daly Minderheiten in Bayern unzureichend zu

Wort kdmen.

Ein Verstol3 gegen objektive Verfassungsbestimmungen und allgemeine Verfas-
sungsgrundsatze konne eine Verletzung des Art. 101 BV darstellen. Das Gesetz
zur Abschaffung des Senates verstol3e formell und materiell gegen objektive Ver-
fassungsbestimmungen und allgemeine Verfassungsgrundsatze; es gehdre daher

nicht zur verfassungsmafigen Ordnung und verletze deshalb Art. 101 BV.

bb) Das angegriffene Gesetz verstolde insbesondere gegen die "Ewigkeitsklausel"
in Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Der Senat besitze das Gesetzesinitiativrecht und sei
stark in das Gesetzgebungsverfahren des Freistaates Bayern verwoben. Aus die-

sem Grund sei der Bayerische Senat ein Organ der Legislative und damit ein Ele-
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ment der gesetzgebenden Gewalt. Uber seine gutachterliche Tatigkeit, insbeson-
dere auch in verfassungsrechtlichen Fragen, werde der Bayerische Senat auch im
Bereich der Judikative tatig und sei deshalb auch der richterlichen Gewalt zuzu-
ordnen. Wie aullergewohnlich gewichtig der Bayerische Senat als Verfassungsor-
gan in die Staatsorganisation des Freistaates Bayern eingebunden sei, verdeutli-
che zudem die Tatsache, dal} die verfassungsrechtliche Aufgabenibertragung
durch zahlreiche Einzelgesetze einfachgesetzlich umgesetzt worden sei. Schliel}-
lich belege die Entstehungsgeschichte der Verfassung, dal® der Bayerische Senat
zu den demokratischen Grundgedanken der Verfassung zahle. Die Verfassungs-
vater hatten sich fur den Bayerischen Senat als Verfassungsorgan ausgespro-
chen, da er dem "Aufbau der Demokratie" diene. Er sei geeignet, die "Demokratie
maglichst tief in das Volk hineinzutragen". Der Bayerische Senat integriere die In-
teressenverbande in das bayerische Verfassungssystem. Damit bilde er von unten
her eine Uberparteiliche Blurgervertretung, die auf Grund des ihr mdglichen Inte-

ressenausgleichs integrierend wirke und so die Demokratie verstarke.

cc) Es fehle zudem am ordnungsgemafen Zustandekommen des Gesetzes zur
Abschaffung des Senates. Nach Art. 74 BV mufdten Volksentscheide mit der
Mehrheit der Stimmen des Volkes zustande kommen. "Mehrheit des Volkes" mei-
ne zumindest eine Beteiligung von mehr als 50 v.H. der Stimmberechtigten, im
Falle von Verfassungsanderungen sogar von zwei Dritteln aller Stimmberechtig-
ten. Dies gebiete das Mehrheitsprinzip aus Art. 2 Abs. 2 BV sowie die Systematik
der Verfassung. Im Vergleich zu den einfachen Gesetzen sei den Verfassungsbe-
stimmungen ein hoherer Stellenwert eingeraumt. Verfassungsandernde Bestim-
mungen konnten aus diesem Grund gemald Art. 75 Abs. 2 BV vom Landtag nur
dann wirksam beschlossen werden, wenn sie mit Zweidrittelmehrheit angenom-
men wurden. Werde nun aber statt des Landtags das Volk selbst tatig, dann kon-
ne nichts anderes gelten. Ansonsten ware zu beflirchten, daf die den im Landtag
vertretenen Burgern bewul3t auferlegte Hirde des Zweidrittelerfordernisses (Art.
75 Abs. 2 BV) Uber die Initiilerung von Volksentscheiden Ubergangen werden
konnte. Dadurch, dal an der Abstimmung Uber die Abschaffung des Senats ledig-

lich 39,9 v.H. der Stimmberechtigten teiigenommen und davon 69,2 v.H. fir die
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Abschaffung des Senats gestimmt hatten, liege nicht die erforderliche "Mehrheit

des Volkes" fiir die Annahme des Volksentscheids vor.

Allerdings habe der Bayerische Verfassungsgerichtshof 1949 entschieden, dal}
eine Mindestbeteiligung der Stimmberechtigten selbst bei Verfassungsanderungen
nicht notwendig sei. Diese Rechtsprechung sei jedoch davon ausgegangen, dal}
der Burger rege an Wahlen und Abstimmungen teilnehme. Diese Erwartung habe
sich nur eingeschrankt verwirklicht. Damit sei das Mehrheitsprinzip aus Art. 2 Abs.
2 BV in die Hande der Aktiv-Burgerschaft gelegt. Der passive Burger sei nicht
gleichermal3en geschutzt. Damit aber werde "Mehrheit" zur Herrschaft der Aktiv-
blrgerschaft und insofern zur "Minderheitenherrschaft des Volkes", was nicht im
Einklang mit Art. 2 Abs. 2 BV stehe. Aus alledem folge, dal das Gesetz zur Ab-
schaffung des Senates nicht mit der gebotenen Zweidrittelmehrheit zustandege-

kommen sei.

dd) Es liege ein Verstold gegen Art. 7 Abs. 2 BV vor, der ein Grundrecht auf Teil-
habe an der Staatsgewalt enthalte. Die Mdglichkeit einer "echten Mitwirkung" set-
ze voraus, daf die Abstimmung dem Fairne3gebot entspreche. Der Volksent-
scheid vom 8. Februar 1998 sei nach Art. 76 Abs. 3 Satz 2 LWG a.F. durchgefihrt
worden. Nach dieser Regelung seien die Stimmen der Senatsbeflirworter in zwei
voneinander getrennte Abstimmungsgruppen aufgeteilt worden, was zu deren Be-
nachteiligung gefuhrt habe. Bei dieser Gestaltung ware es theoretisch moglich
gewesen, dald zwar 60 v.H. der Stimmberechtigten fir den Erhalt des Senats und
nur 40 v.H. flr seine Abschaffung eingetreten waren, dennoch aber wegen der
Aufsplitterung der Stimmen der Senatsbefurworter der Senat abgeschafft worden
ware. Dies verletze in so schwerem Malde das Fairne3gebot, dal® der Volksent-
scheid bereits deshalb verfassungswidrig sei. Werde die Chancengleichheit der
Stimmen und damit der Grundsatz der Gleichheit so tiefgreifend beeintrachtigt,
dal eine Gruppe der Stimmberechtigten von vornherein nur eine verkurzte Chan-
ce besitze, dann koénne es auf das tatsachliche Abstimmungsergebnis nicht mehr

ankommen.
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Art. 7 Abs. 2 BV sei aulierdem wegen fehlender sachlicher Aufklarung verletzt.
Eine echte Mitwirkung an der Volksgesetzgebung setze unter anderem voraus,
dal der Blrger die Moglichkeit besitze, sich zur Vorbereitung auf die Abstimmung
ein Mindestmal} an Informationen zu verschaffen. Der Bayerische Senat habe sich
durch das Zusammenspiel der gegen ihn erhobenen haltlosen und anachronisti-
schen Vorwiirfe und der fehlenden Mdglichkeit, sich dagegen in der Offentlichkeit
ausreichend zur Wehr setzen zu kdnnen, in einer gesteigerten Notsituation befun-
den. Dies habe fur die anderen Verfassungsorgane die Verpflichtung zu gesteiger-
ter Organtreue ausgeldst. Dieser Verpflichtung sei das Staatsministerium des In-
nern mit der Mitteilung vom 15. Januar 1998 nicht in gebotenem MalRe nachge-
kommen. Die betreffende Mitteilung habe dazu beitragen kénnen, dal} sich Teile
des Staates und Reprasentanten des Senats nicht weiterhin positiv GUber Plakate
und Faltzettel fir den Senat einsetzten. Es kdnne nicht angehen, dal Verfas-
sungsorgane gehindert wurden, fur den Erhalt von anderen Verfassungsorganen
und damit der Verfassung einzutreten. Dies gelte erst recht fur kommunale Man-
datstrager, da diesen uber Art. 11 Abs. 2 i.V.m. Art. 35 Satz 2 Nr. 10 BV verfas-
sungsrechtlich garantiert werde, dal3 ihre Interessen vom Bayerischen Senat ver-
treten werden. Die Mitteilung des Staatsministeriums des Innern vom 15. Januar
1998 habe den Burger zu der irrigen Annahme verleiten kdbnnen, an den erhobe-
nen Vorwurfen gegen den Senat sei "etwas dran". Das Recht auf faire Aufklarung

vor der Abstimmung sei damit gefahrdet gewesen.

Art. 7 Abs. 2 BV sei verletzt, weil der Blrger nicht aufgeklart worden sei, dal® es
sich bei der Abschaffung des Senats um einen Akt der Verfassungsgebung ge-
handelt habe. Die Umgestaltung einer Verfassung in einer solch gravierenden
Weise sei nicht mdglich, ohne eine neue Verfassung zu geben. Hierluber sei das
Volk nicht hinreichend informiert worden. Ferner mif3ten auch beim Akt der Ver-
fassungsgebung eine Zweidrittelmehrheit der Abstimmungsberechtigten und die
"Ewigkeitsklausel" der alten Verfassung beachtet werden. Beides sei im vorlie-

genden Fall nicht gegeben.
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II. 1. Der Beauftragte des Volksbegehrens, das dem hier angegriffenen Gesetz

zugrunde lag, beantragt

den Antrag des Senats und die Antrage der Klager zurtickzu-
weisen.

a) Der Antrag des Senats sei unzulassig. Das Verfahren der Meinungsverschie-

denheit sei ein kontradiktorisches Verfahren, der Bayerische Senat habe aber sei-
nen Antrag nicht formlich gegen einen Antragsgegner gerichtet. Der Senat sei au-
Rerdem prakludiert, weil er seine verfassungsrechtlichen Bedenken nicht rechtzei-

tig und nicht deutlich genug geaufert habe.

Die im Verfahren Vf. 14-VI11-98 gestellten Antrage seien unzuldssig. Der einzelne
Blrger des Freistaates Bayern habe nicht das Recht, ein Verfahren nach Art. 75
Abs. 3 BV einzuleiten. Die Popularklage sei unzulassig, weil das Grundrecht aus
Art. 101 BV nicht den behaupteten Gewahrleistungsbereich habe. Eine "politische
Freiheit", die dem Blrger das Recht darauf gewahre, dal} sich nichts andere, finde
sich in Art. 101 BV nicht.

Die Popularklage Vf. 15-VII-98 sei teilweise zulassig, weil es nicht ausgeschlossen
sei, dal} das Recht auf Teilnahme an Wahlen und Abstimmungen (Art. 7 Abs. 2

BV) verletzt sei.

b) Der Antrag des Senats sei jedenfalls unbegriundet.

aa) Nach der Bayerischen Verfassung sei auch die Verfassungsanderung durch
das Volk im Verfahren nach Art. 74 BV erschwert, indem ein hohes Eingangsquo-
rum von 10 v.H. der Stimmberechtigten erreicht werden musse. Verfassungspoli-
tisch kdnne man daruber streiten, ob die Bayerische Verfassung die verfassungs-
andernde Gesetzgebung in hinreichendem Mal} erschwere. Verfassungsrechtlich
jedoch habe das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates den formellen

Voraussetzungen der Bayerischen Verfassung entsprochen. Fir die Abstimmung
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sei in der Verfassung und im Landeswahlgesetz vorgesehen, dal} "Mehrheit ent-
scheidet", genauer: die Mehrheit der abgegebenen Stimmen; diese Mehrheit sei

deutlich erreicht worden.

bb) Es liege kein Verfassungsverstol® wegen Luckenhaftigkeit der Bayerischen
Verfassung vor. Der Verfassungstext regle die hier maldigebende Materie umfas-
send und ltiickenlos. Nach der Entstehungsgeschichte der Verfassung treffe es
nicht zu, dal® der Verfassungsgeber plebiszitare Verfassungsanderungen auf

Grund eines Versehens in Wahrheit nicht geregelt habe.

Das Argument der Antragsbegriindung laute, der Verfassungsgeber habe offen-
sichtlich vergessen, eine Regelung zu treffen, die er hatte treffen wollen, wenn er
an sie gedacht hatte. Ein entsprechender Wille des Verfassungsgebers gehe aus
der von der Antragsbegriindung dargelegten Reihenfolge der Anderungen im Lau-
fe der Beratungen zur Bayerischen Verfassung aber nicht hervor. Dal3 der histori-
sche Verfassungsgeber die Verfassung nicht fur lickenhaft gehalten habe, bewei-
se die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs vom 2. Dezember
1949 (VerfGH 2, 181 ff.). Es erscheine daher ausgeschlossen, dal® dem Verfas-
sungsgeber im Hinblick auf die verfassungsandernde Volksgesetzgebung ein Ver-

sehen unterlaufen sei.

Eine Lucke der Verfassung kdnne nicht unter Berufung auf Sinn und Zweck der
Verfassung konstruiert werden. Die Verfassung enthalte fir alle Verfassungsande-
rungen eine Erschwernis. Eine weitere Erschwerung kdnne man verfassungspoli-
tisch fur winschenswert halten, verfassungsrechtlich folge ein Bedurfnis danach
jedoch weder aus dem Wesen der Verfassung noch aus dem Prinzip des Vor-
rangs der Verfassung; auch der Schutz der Verfassung vor dem Mi3brauch von
Plebisziten gebiete eine weitere Erschwerung nicht. Es gebe keinen allgemeinen
Rechtsgrundsatz des Inhalts, dal® Verfassungsanderungen gegeniber dem Ver-
fahren der einfachen Gesetzgebung an erschwerte Voraussetzungen gebunden

seien. Eine (formell) erschwerte Abanderbarkeit folge auch nicht aus dem Vorrang
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der Verfassung. Insofern bleibe es dem Verfassungsgeber selbst Uberlassen, ob

und wie weit er sein Werk vor Anderungen schiitze.

Der schwerste Einwand des Antragstellers laute, dal® verfassungsandernde Ple-
biszite, bei denen die Abstimmung nicht an Quoren gebunden sei, die Verfassung
selbst gefahrdeten und sie leichtfertig zur Disposition stellten. Entsprechende
Quoren fanden in der Verfassung jedoch keinen Ruickhalt. Sie lief3en sich auch
durch Verfassungsinterpretationen nicht gewinnen. Es sei schon fraglich, ob es
uberhaupt Aufgabe der Verfassungsinterpretation sein kdnne, die Verfassung
gleichsam vor sich selbst, vor eigener Nachlassigkeit, zu schitzen. Wer dem Ver-
fassungsgeber vorschreiben wolle, was er hatte regeln missen, misse zwangs-
laufig ein héherrangiges Recht in Anspruch nehmen als die Verfassung, die jener
gesetzt habe. Wo allerdings dieses hoherrangige Recht seinen Geltungsgrund
haben solle, sei fraglich. Eine wirkliche Gefahrdung des Bestands der Bayerischen
Verfassung durch das Fehlen weiterer Erschwerungen fur verfassungsandernde
Plebiszite sei nicht dargetan. BloRRe Beflirchtungen begrindeten keinen verfas-

sungswidrigen Zustand und keine Licken im "Bestandsschutz" der Verfassung.

cc) Die Bayerische Verfassung stehe der Abschaffung des Bayerischen Senats
auch in materiell-rechtlicher Hinsicht nicht entgegen. Das angegriffene Gesetz
verstol3e nicht gegen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Zu den "demokratischen Grundge-
danken" gehdrten nur die Essentialia, wie das Vorhandensein einer Volksvertre-
tung sowie weitere Grundsatze, von denen die Demokratie lebe und die sie sicher-
ten. Der Bayerische Senat gehdre nicht zu diesem anderungsfesten Minimum der
Verfassung. Niemand habe vertreten, dal® Bayern nach Abschaffung des Senats

keine Demokratie mehr sei.

dd) Das Gesetz zur Abschaffung des Senates verstof3e nicht gegen den Homoge-
nitdtsgrundsatz des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG. Diese Vorschrift verlange von den
Landern keine Identitat oder Uniformitat inrer Verfassungsordnung mit derjenigen
des Grundgesetzes, sondern lediglich ein "gewisses Mal} an Homogenitat". Das
Grundgesetz verbiete den Landern nicht, in ihren Verfassungen die Volksgesetz-
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gebung zu Verfassungsanderungen zu ermachtigen, ohne dabei héhere Hurden

zu errichten, als sie die Bayerische Verfassung vorsehe.

c) Die Popularklagen (Vf. 14-VII-98 und Vf. 15-VI1I-98) seien unbegrindet.

Ein Verstol3 gegen den Grundsatz der Fairnel3 bei Abstimmungen sei nicht zu be-
grunden. Die Gestaltung der Stimmzettel sei nicht zu beanstanden. Es sei verfas-
sungsrechtlich nicht geboten, bei der Abstimmung auch die Zweitpraferenz der
Abstimmenden gesondert zu erheben. Wenn mehrere Gesetzesentwurfe und eine
Null-Lésung zur Auswahl gestellt wirden, habe jeder dieser Vorschlage die glei-
chen Chancen. Das Risiko abzuschatzen, mit der Erstpraferenz keinen Erfolg zu
haben und deshalb der Zweitpraferenz den Vorzug zu geben, bleibe allen Stimm-
berechtigten in gleicher Weise Uberlassen. Im Ubrigen ware ein (unterstellter) Feh-

ler des Abstimmungsverfahrens unbeachtlich, weil er sich nicht ausgewirkt habe.

Die Argumentation, die Staatsregierung habe es trotz der Notlage des Bayeri-
schen Senats unterlassen, auf den weiteren Bestand des Senats hinzuwirken und

habe dadurch eine faire Abstimmung verhindert, Uberzeuge nicht.

d) In einer gutachterlichen Stellungnahme (vgl. Dreier, BayVBI 1999, 513 ff.) wird
erganzend vorgetragen, dal} die Lander keine bundesverfassungsrechtliche Pflicht
treffe, die Anderung ihrer Verfassungen gegeniber der einfachen Gesetzgebung
zu erschweren. Eine derartige Pflicht lasse sich weder aus dem Homogenitatsge-
bot des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG noch aus einer vermeintlichen "Logik" des Ver-
fassungsstaates herleiten. Vielmehr er6ffne die Verfassungsautonomie den Lan-
dern die Moglichkeit, die Anderung ihrer Verfassung eigenstandig zu regeln. Hier-
von abgesehen enthalte die Bayerische Verfassung mit dem Erfordernis der Ent-

scheidung durch das Volk eine erschwerte Abanderbarkeit.

2. Die Bayerische Staatsregierung tragt vor:



-24 -

a) Es bestinden Zweifel, ob der Antrag des Senats die Zulassigkeitsvorausset-
zungen des Verfahrens nach Art. 75 Abs. 3 BV erfille. Eine Verletzung der in den
Popularklagen genannten Grundrechte (Art. 7 Abs. 2, Art. 101 i.V.m. Art. 117 und
Art. 118 BV) erscheine nicht als moglich. Soweit von den Antragstellern zu 2 ein
Antrag nach Art. 75 Abs. 3 BV gestellt werde, sei dieser Antrag mangels Antrags-

berechtigung von vornherein unzulassig.

b) aa) Zwar spreche verfassungspolitisch viel fir das Erfordernis eines Quorums
fur verfassungsandernde Gesetze, die im Wege des unmittelbaren Volksgesetz-
gebungsverfahrens zustande kamen. Gleichwohl lieRen sich der Bayerischen Ver-
fassung keine Griinde entnehmen, die es zwingend gebieten wiirden, Quoren
oder qualifizierte Mehrheiten fir Volksentscheide Gber verfassungsandernde Ge-
setze vorzusehen. Art. 74 Abs. 1 BV bilde eine noch ausreichende Hiurde, um dem

Volksentscheid hinreichende demokratische Legitimation zu verleihen.

Der Bayerische Verfassungsgerichtshof habe in der Entscheidung vom 2. Dezem-
ber 1949 die einschlagigen Argumente abgewogen. Der Verfassungsgerichtshof
habe bisher keinen Anlal® gesehen, Quoren fur den Volksentscheid zu verlangen.
Auch systematische oder teleologische Griinde hatten den Verfassungsgerichts-

hof hierzu nicht bewogen.

bb) Der Homogenitatsgrundsatz des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG verpflichte den
Freistaat Bayern nicht dazu, den Vorrang der Verfassung durch einen erhéhten
Bestandsschutz zu gewahrleisten und deshalb fir plebiszitare Verfassungsande-
rungen qualifizierte Anforderungen zu stellen. Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG fordere nur
eine gewisse Homogenitat. Nur eine Auslegung des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG, die
dem Landesverfassungsgeber einen weiten Gestaltungsfreiraum beladt, sei mit
den féderalen Grundsatzen vereinbar. Das fur einen konkreten Rechtsakt jeweils
zu beachtende Mehrheitserfordernis konne der Landesverfassungsgeber in eige-

ner Verantwortung bestimmen.
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cc) Selbst wenn die Bayerische Verfassung Quoren verlangen warde, bestinden
gegen den Volksentscheid vom 8. Februar 1998 keine verfassungsrechtlichen Be-
denken. Von Verfassungs wegen konnte allenfalls das Mindestmal} eines Quo-
rums verlangt werden, etwa eine Zweidrittelmehrheit der Abstimmenden oder eine
gewisse Mindestbeteiligung der Stimmberechtigten. Beteiligung und Ergebnis des
Volksentscheids vom 8. Februar 1998 ergaben auf jeden Fall eine hinreichende

demokratische Legitimation.

dd) Selbst wenn die Verfassung Quoren fur plebiszitare verfassungsandernde Ge-
setze verlangen wurde, konnte eine solche Vorgabe keine Wirkung fur die Ver-
gangenheit entfalten. Eine riickwirkende Korrektur der Rechtsprechung des Ver-
fassungsgerichtshofs und der darauf aufbauenden Staatspraxis ware mit den Ge-

boten der Rechtsstaatlichkeit und der Rechtssicherheit nicht zu vereinbaren.

ee) Der Bayerische Senat gehore nicht zu den demokratischen Grundgedanken
im Sinn der "Ewigkeitsgarantie" des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Diese Verfassungs-
bestimmung entziehe nur solche Kernbestandteile der Bayerischen Verfassung
einer Verfassungsanderung, die fur die demokratisch-rechtsstaatliche Grundord-
nung von tragender Bedeutung seien. Die Staatsregierung sei sich der Bedeutung
des Bayerischen Senats und der Leistungen, die er in Wahrnehmung seiner ihm
von der Verfassung Ubertragenen Aufgaben erbracht habe, bewuft. Dennoch ge-
hore der Senat nicht zu denjenigen Verfassungseinrichtungen, ohne deren Be-
stand die demokratisch-rechtsstaatliche Verfaldtheit des Freistaates Bayern ernst-
haft gefahrdet ware. Die Verfassung rdume dem Senat keine Entscheidungskom-
petenzen im Gesetzgebungsverfahren ein; diese seien allein dem Landtag vorbe-
halten. Die Auffassung, der Senat gehdre wegen seiner "identitatsbildenden" Be-
deutung fur die Verfassung zu den demokratischen Grundgedanken der Verfas-
sung, Ubersehe die enge Rickbezogenheit der Unantastbarkeitsklausel auf das
Demokratie- und das Rechtsstaatsprinzip. Auch wenn man in der Einrichtung des
Bayerischen Senats ein die Demokratie stutzendes, erganzendes Element sehe,
begrinde dies nicht die Annahme, der Senat gehére zu den von Art. 75 Abs. 1
Satz 2 BV erfaldten demokratischen Grundgedanken der Verfassung.
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ff) Das Verfahren zur Feststellung des Ergebnisses eines Volksentscheids sei ver-
fassungsgemal gewesen. Der Gesetzgeber habe bei der Ausgestaltung des zu-
grundeliegenden Landeswahlgesetzes die verfassungsrechtlichen Grenzen des
Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV und des Prinzips der wahlrechtlichen Chancengleichheit
eingehalten. Die Regelung habe gewahrleistet, dal} sich von den zur Abstimmung
stehenden Vorschlagen derjenige durchgesetzt habe, auf den eine relative (einfa-
che) Mehrheit der Abstimmenden entfallen sei. Jeder Stimmberechtigte habe nur
uber eine Stimme verfugt, die bei der Feststellung des Ergebnisses des Volksent-
scheids im Vergleich mit den anderen Stimmen gleich gewertet worden sei. Jede
der drei Abstimmungsvarianten habe im voraus die gleichen rechtlichen Chancen
zum Erfolg gehabt, unabhangig von der Tatsache, dal} zwei der Varianten insofern
einen gemeinsamen Nenner verfolgten, als sie beide den Bayerischen Senat auf-
rechterhalten wollten. Im Gbrigen gingen die entsprechenden Vorwurfe der Antrag-
steller bereits in Anbetracht des tatsachlichen Abstimmungsergebnisses ins Leere.
Selbst bei einer "Blockbildung" derjenigen Stimmberechtigten, die im Ergebnis fir
die Beibehaltung des Bayerischen Senats gestimmt hatten, erreiche diese Gruppe

nur einen Anteil von 30,7 v.H. der Abstimmenden.

gg) Die Bayerische Staatsregierung habe die Blrger nicht mangelhaft aufgeklart.
Das Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 15. Januar
1998 habe die Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs umge-
setzt, wonach im Rahmen der Volksgesetzgebung ein Sachlichkeitsgebot gelte,
dessen Grenzen verletzt seien, wenn Amtstrager in amtlicher Funktion eine unmit-
telbare Abstimmungsempfehlung erteilten. Das Staatsministerium des Innern habe
mithin schon deshalb nicht gegen den Grundsatz der Organtreue verstolden, weil
es in Ubereinstimmung mit der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs sei-
ner Aufgabe nachgekommen sei, fir die ordnungsgemafRle Durchfihrung des Ver-
fahrens der Volksgesetzgebung Sorge zu tragen und auf die Einhaltung des Ge-
bots der Sachlichkeit staatlicher und kommunaler Offentlichkeitsarbeit im Vorfeld

eines Volksentscheids zu achten.
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Zum Antrag des Bayerischen Senats (Verfahren Vf. 12-VI111-98)

Der Antrag nach Art. 75 Abs. 3 BV ist zulassig.

1. Nach Art. 75 Abs. 3 BV entscheidet der Verfassungsgerichtshof Meinungsver-
schiedenheiten dartber, ob durch ein Gesetz die Verfassung geandert wird oder
ob ein Antrag auf unzulassige Verfassungsanderung vorliegt. Diese Vorausset-
zungen sind nach Art. 49 Abs. 1 Satz 1 VfGHG auch dann erfullt, wenn die Mei-
nungsverschiedenheit daruber besteht, ob durch ein Gesetz die Verfassung ver-
letzt wird (vgl. VerfGH 47, 184/189; 47, 241/252). Die Meinungsverschiedenheit
mufd zwischen am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Organen oder Teilen der-
selben entstanden sein (vgl. VerfGH 39, 96/136; 47, 241/252). Das ist hier der
Fall.

2. In den bisher vom Verfassungsgerichtshof entschiedenen Fallen wurde als Vo-
raussetzung fur die Einleitung eines Verfahrens nach Art. 75 Abs. 3 BV gefordert,
dal} die Meinungsverschiedenheit bereits im Laufe des Gesetzgebungsverfahrens
erkennbar geworden ist und dal} Identitat zwischen den im Gesetzgebungsverfah-
ren erhobenen Rigen und der den Gegenstand des Verfahrens nach Art. 75 Abs.
3 BV bildenden Meinungsverschiedenheit besteht (vgl. VerfGH 25, 97/108 f.; 47,
241/252 f.). Die Reichweite dieser Forderung muf} nach dem Sinn und Zweck die-
ser Rechtsprechung im Einzelfall festgestellt werden. Im vorliegenden Fall kbnnen

die oben genannten Anforderungen nicht in gleicher Weise gestellt werden.

a) Die Zulassigkeitsvoraussetzungen des Verfahrens nach Art. 75 Abs. 3 BV wur-
den fur Falle entwickelt, bei denen im Rahmen der parlamentarischen Gesetzge-
bung Meinungsverschiedenheiten zwischen den am Gesetzgebungsverfahren be-
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teiligten Organen (vgl. VerfGH 2, 61 ff. betreffend eine Meinungsverschiedenheit
zwischen dem Bayerischen Senat und dem Bayerischen Landtag) oder zwischen
der Landtagsmehrheit und der Landtagsminderheit entstanden sind (vgl. VerfGH
2,181 ff.; 3, 115 ff.; 4, 251 ff.; 7, 86 ff.; 7, 99 ff.; 11, 1 ff.; 19, 64 ff.; 20, 36 ff.; 21,
110 ff.; 25, 97 ff.; 39, 96 ff.; 47, 184 ff.; 47, 241 ff.). Das Verfahren der parlamenta-
rischen Gesetzgebung ist auf die Erdérterung der eingebrachten Gesetzentwirfe im
Wege des Austausches der Meinungen der am Gesetzgebungsverfahren beteilig-
ten Organe und auf den politischen Diskurs im Parlament selbst angelegt. Dieses
Verfahren ermoglicht eine schrittweise Verbesserung der Gesetzentwurfe, beson-
ders durch die Beratungen in den Ausschussen. Die vom Verfassungsgerichtshof
entwickelten Zulassigkeitsvoraussetzungen des Meinungsverschiedenheitenver-
fahrens zielen darauf ab, dal® die verfassungsrechtlichen Argumente schon bei
den Beratungen im Gesetzgebungsverfahren erortert werden. Verfassungsrechtli-
che Argumente sollen nicht erst in einem anschlieRenden verfassungsgerichtli-

chen Prozel vorgetragen werden.

Demgegenuber ist der Ablauf eines Volksgesetzgebungsverfahrens grundlegend
anders. Das Volk kann Uber den zur Entscheidung gestellten Gesetzentwurf nur
mit "Ja" oder "Nein" abstimmen. Die anderen am Volksgesetzgebungsverfahren
beteiligten Organe kénnen durch ihre Beratungen und Stellungnahmen - jedenfalls
im eigentlichen, hier maligebenden Gesetzgebungsverfahren - zwar unter Beach-
tung des Sachlichkeitsgebots (vgl. VerfGH 47, 1) ihre Auffassungen darlegen.
Diese AuRerungen kdénnen aber lediglich als Information des Volkes und als
Grundlage flr dessen Abstimmungsverhalten dienen; sie kdnnen nicht dazu flh-
ren, dal® der dem Volksentscheid unterliegende Gesetzentwurf geandert und op-
timiert wird (vgl. VerfGH 31, 77/95 f.). Auch ist dabei die Forderung der Verfas-
sung zu beachten, dal die Erlauterungen zum Gegenstand des Volksbegehrens
und damit die unmittelbar als Abstimmungsinformation zur Kenntnis des Blirgers
gelangenden Stellungnahmen der Verfassungsorgane (vgl. Art. 72 Abs. 1 Satz 2,
Art. 75 Abs. 2 Nr. 3 LWG) "bundig" erfolgen sollen (vgl. Art. 74 Abs. 7 BV). Allge-

mein folgt die Art und Weise der Argumentation und die darin liegende Werbung
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um die abstimmenden Burger beim Plebiszit eigenen, mit dem parlamentarischen

Verfahren nicht gleichzusetzenden Bedingungen.

b) Angesichts dieser Unterschiede zwischen parlamentarischem und plebiszitarem
Gesetzgebungsverfahren konnen fur Meinungsverschiedenheiten Gber ein vom
Volk beschlossenes Gesetz nicht dieselben Anforderungen beziglich einer vo-
rausgehenden Ruge des VerfassungsverstoRes im Gesetzgebungsverfahren ge-
stellt werden wie fur die innerparlamentarische Meinungsverschiedenheit. Der
Bayerische Senat hat in seiner Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Volksbe-
gehrens ausgefluhrt, dall der Senat zu den Grundsatzen der Verfassung gehore
und seine Abschaffung ein erheblicher Eingriff in die Grundsubstanz der Verfas-
sung ware (vgl. Sen-Drs. 255/97 S. 1 Abschnitt |; Bekanntmachung der Bayeri-
schen Staatsregierung vom 24. November 1997, Nr. B Ill 2-1-373 S. 19 Abschn. C
Il 2 d, verdffentlicht in: StAnz Nr. 49 vom 5. Dezember 1997 S. 1 ff.). Er hat damit
zum Ausdruck gebracht, dal3 er den Gesetzentwurf fir verfassungsrechtlich be-
denklich halt. Angesichts der genannten besonderen Bedingungen des Volksge-
setzgebungsverfahrens kann vom Senat nicht mehr verlangt werden. Er ist nicht
gehindert, seine in der Stellungnahme zum Gesetzentwurf des Volksbegehrens
knapp angesprochenen Bedenken zu vertiefen und auf weitere verfassungsrecht-

liche Gesichtspunkte zu stltzen.

c) Dazu kommt, dal® das vom Bayerischen Senat eingeleitete Verfahren nach Art.
75 Abs. 3 BV wegen seines besonderen Streitgegenstands eine gro3e Nahe zum
Verfahren des Organstreits nach Art. 64 BV aufweist. Ein Organstreit betrifft Streit-
fragen im Zusammenhang mit der Anwendung oder Auslegung einer Norm der
Bayerischen Verfassung uber Rechte oder Pflichten Beteiligter, also einen Streit
Uber verfassungsrechtliche Rechtspositionen (vgl. Meder, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, 4. Aufl. 1992, RdNr. 3 zu Art. 64). Wenn durch Gesetz ein
Verfassungsorgan aufgelost wird, dann ist dieses berechtigt, im Verfahren des
Organstreits nach Art. 64 BV sein Recht auf weitere Existenz vor dem Verfas-
sungsgerichtshof geltend zu machen; ein bedeutenderer Organstreit als der Streit
eines Verfassungsorgans um seine Existenz ist kaum denkbar. In Verfahren nach
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Art. 64 BV sind die oben dargelegten Zulassigkeitsvoraussetzungen des Verfah-
rens nach Art. 75 Abs. 3 BV nicht erforderlich.

Der Senat hat einen Antrag nach Art. 75 Abs. 3 BV gestellt; wegen der Nahe die-
ses Antrags zum Verfahren der Organstreitigkeit scheint es angezeigt, die vom
Verfassungsgerichtshof fur andere Falle der Meinungsverschiedenheit entwickel-

ten Voraussetzungen hier nicht zugrunde zu legen.

3. Der Senat hat in seiner Antragsschrift die Zuleitung an den Beauftragten des
Volksbegehrens angeregt und diesen in der mundlichen Verhandlung als mogli-
chen Antragsgegner bezeichnet. Damit ist in ausreichender Weise der Antrags-
gegner benannt. Der Beauftragte eines Volksbegehrens kann grundsatzlich An-
tragsgegner im Verfahren nach Art. 75 Abs. 3 BV sein (vgl. VerfGH 44, 9/14;
Meder, RANr. 4 zu Art. 75). Zwar ist er selbst kein mit eigenen Rechten ausgestat-
teter Teil eines obersten Staatsorgans im Sinn der Art. 64, 75 Abs. 3 BV, Art. 49
Abs. 1 VfIGHG. Trager der Staatsgewalt ist das Volk (Art. 2 Abs. 1 Satz 2 BV). Das
Volk hat nach Art. 71 BV das Recht, Gesetzesvorlagen als Volksbegehren einzu-
bringen. Ein Volksentscheid ist herbeizufuhren, wenn ein Zehntel der stimmbe-
rechtigten Staatsbirger das Begehren nach Schaffung eines Gesetzes stellt (Art.
74 Abs. 1 BV). Soweit die Verfassung Teilen des Staatsvolks eigene Rechte ein-
raumt, konnen diese Beteiligte einer Verfassungsstreitigkeit sein (vgl. Meder,
RANr. 1 zu Art. 64; RdNr. 4 zu Art. 75). Die Stimmberechtigten, die ein Volksbe-
gehren mit der erforderlichen Mehrheit des Art. 74 Abs. 1 BV herbeigefiihrt haben,
sind in ihrer Gesamtheit nicht organisiert und somit auch nicht handlungsfahig zur
Wahrnehmung der verfassungsmafigen Rechte dieses Teils des Staatsvolks. Das
Landeswahlgesetz sieht deshalb die Institution eines Beauftragten vor, der im Ver-
fahren der Volksgesetzgebung zu bestimmten Handlungen befugt ist. Dieser Be-
auftragte ist deshalb grundsatzlich berechtigt, auch nach Durchfiihrung des Volks-
entscheids fur die Teile des Volkes, die im Rahmen eines Volksbegehrens und
Volksentscheids von der Bayerischen Verfassung mit eigenen Rechten ausgestat-
tet sind, als Beteiligter in einschlagigen verfassungsgerichtlichen Verfahren aufzu-
treten. Andernfalls waren die betreffenden Teile des Volks unter dem Blickwinkel
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des verfassungsgerichtlichen Rechtsschutzes in nicht gerechtfertigter Weise be-
nachteiligt (vgl. VerfGH 44, 9/14).

Der Antrag des Bayerischen Senats ist unbegrindet.

1. Die Abschaffung des Bayerischen Senats widerspricht nicht den demokrati-
schen Grundgedanken der Verfassung im Sinn des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV.

a) Der Schutzbereich dieser "Ewigkeitsklausel" darf nicht zu eng gesehen werden.
Er beinhaltet nicht nur das Demokratieprinzip selbst, sondern umfaf3t alle wesent-

lichen Merkmale freiheitlicher, rechtsstaatlicher Demokratie.

Dafir lassen sich bereits aus der Entstehungsgeschichte Anhaltspunkte entneh-
men. Uberlegungen, die Vorschrift dahin zu konkretisieren, dafl es um die Abwehr
totalitarer Bestrebungen und einer Wiederkehr der Diktatur gehe, blieben im Ver-
fassungsausschufd ohne Unterstutzung (Stenographische Berichte Uber die Ver-
handlungen des Verfassungs-Ausschusses der Bayerischen Verfassunggebenden
Landesversammlung - im folgenden: Sten.Ber. - Bd. | S. 189). Nawiasky warnte in
den Beratungen vor einer Einzelaufzahlung der geschuitzten Verfassungsgrund-
satze mit dem Hinweis, "es ware ein ganzer Katalog von Sachen aufzunehmen
und trotzdem wirde noch manches vergessen" (a.a.O., S. 189). Hoegner, auf
dessen Antrag die Aufnahme der "Ewigkeitsklausel" in den Verfassungstext zu-
ruckgeht, sprach davon, in seinem Antrag seien "samtliche Grundgedanken der
Verfassung" enthalten (a.a.0., S. 192). Auch spater hat er eine weite Auslegung
des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV befurwortet und die Auffassung vertreten, es seien
darunter "mindestens" zu verstehen die Bestimmungen Uber die Volkssouverani-
tat, die Teilung der Gewalten, die Selbstverwaltung der Gemeinden, die Gesetz-
maligkeit der Verwaltung, das Gesetzgebungsrecht des Landtags, das Budget-
recht der Volksvertretung, das Verbot von Ausnahmegerichten, die Unabhangig-
keit der Richter, das Verbot der Einschrankung von Grundrechten und die Vor-
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schriften Uber die hergebrachten Menschenrechte wie personliche Freiheit, Ge-
wissens- und Glaubensfreiheit, Meinungsfreiheit und Pressefreiheit, Vereinsfrei-
heit, Versammlungsfreiheit, Gleichheit der Staatsburger vor dem Gesetz, Petiti-
onsrecht und Recht der Verfassungsbeschwerde (Hoegner, Lehrbuch des bayeri-
schen Verfassungsrechts, Minchen 1949, § 22 Nr. 5, S. 67).

Ob dem in allen Punkten gefolgt werden kann, muf’ der Verfassungsgerichtshof
nicht entscheiden. Wie das Bundesverfassungsgericht (BVerfGE 30, 1/25) zur
Auslegung des Art. 79 Abs. 3 GG festgestellt hat, ist die "Ewigkeitsklausel" eine
Ausnahmevorschrift; bei ihrer Auslegung muf3 die Gefahr einer "normativen Ze-
mentierung" (Maunz/Durig, Grundgesetz, RdNr. 31 zu Art. 79) gesehen werden. In
den Beratungen des Verfassungsausschusses wurde durch Ehard auf diesen Ge-
sichtspunkt hingewiesen (Sten.Ber. Bd. | S. 189).

Jedenfalls sind in Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV nicht nur das Demokratieprinzip als
solches, sondern auch die wesentlichen Merkmale freiheitlicher, rechtstaatlicher
Demokratie gemeint. Dafur spricht auch die historische Situation, vor der der Ver-
fassungsgeber stand: Angesichts des Trimmerfeldes, das die nationalsozialisti-
sche Gewaltherrschaft hinterlassen hatte, ging es um einen dauerhaften Anschluf}
an die Welt der westlichen Demokratien. Deren Grundprinzipien sollten, anders als
in Weimar, dem Zugriff des verfassungsandernden Gesetzgebers entzogen sein.
Diese Auslegung, die den Begriff der Demokratie anreichert um Elemente des
freiheitlichen Rechtsstaates, kann sich auch auf die Praambel der Bayerischen
Verfassung stltzen, die einen unmittelbaren Zusammenhang herstellt zwischen
dem Entschlul} des Verfassungsgebers, "die Segnungen des Friedens, der
Menschlichkeit und des Rechts" dauerhaft zu sichern, und der Schaffung der de-

mokratischen Verfassung.

b) Dem Antragsteller ist darin zuzustimmen, dal® Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV als
"Ewigkeitsklausel" der Bayerischen Verfassung nicht ein abstraktes Ideal freiheitli-
cher und rechtsstaatlicher Demokratie schitzen, sondern dessen konkrete Aus-
pragung in der Bayerischen Verfassung auf Dauer sichern will. Insofern hat die
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"Ewigkeitsklausel" identitatsschutzenden Charakter (dazu Haberle, Verfassungs-
lehre als Kulturwissenschaft, 2. Aufl. 1998, S. 280). Es geht aber nach dem Sinn
und Zweck des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV nicht um die Bewahrung von Eigenarten
der Bayerischen Verfassung als solcher, sondern um den Schutz von Kerninhalten

dieser Verfassung, ihrer Substanz.

c) Zu den solchermalen bestimmten demokratischen Grundgedanken der Verfas-
sung gehort die Existenz des Bayerischen Senats nicht (a.A. Schmitt Glaeser in:
Verfassung als Verantwortung und Verpflichtung, Festschrift zum 50-jahrigen Be-
stehen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs, Minchen 1997, S. 155/174;
Funk, BayVBI 1999, 108 f.; Horn, BayVBI 1999, 430/435). Dies folgt nicht schon
daraus, dal’ der Senat in den Verfassungen der anderen Bundeslander und im
Grundgesetz, die ebenso wie die Bayerische Verfassung auf die Grundsatze der
freiheitlichen und rechtsstaatlichen Demokratie ausgerichtet sind, keine Parallele
hat. Entscheidend ist vielmehr, dal® dem Senat bei der konkreten Ausgestaltung,
die die rechtsstaatlichen und demokratischen Prinzipien in der Bayerischen Ver-
fassung gefunden haben, keine so unverzichtbare Rolle zukommt, dal’ es gerecht-
fertigt ware, ihn zu den durch Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV der Abschaffung entzoge-

nen Essentialia der Verfassung zu zahlen.

Es trifft zu, dal} die Vertretung der sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen und ge-
meindlichen Korperschaften des Landes im Senat (Art. 34 BV) eine "substantielle
Erganzung zur Volksreprasentation durch den Landtag darstellt" (Schmitt Glaeser,
a.a.0., S. 174). Es trifft auch zu, dal® der Bayerische Senat in das Geflige der In-
stitutionen und in das Verfassungsleben eine ganz spezifische Funktion einbringt,
namlich die des Rates (vgl. Zacher, BayVBI 1998, 737). Der Senat steht "in der
Deliberation dem Landtag erganzend und auch korrigierend gegeniber" (Badura,
BayVBI 1997, Heft 24; Beiheft S. IIl). Er stellt "ein gewisses innehaltendes nach-
denkliches Element" dar (so die Staatsregierung in LT-Drs. 13/8956 S. 3 f.). Dem
Schutzbereich des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV wirde die Existenz des Senats aber
nur dann unterfallen, wenn sie fir die freiheitliche und rechtsstaatliche Demokra-
tie, so wie sie die Bayerische Verfassung geschaffen hat, schlechthin pragend wa-
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re, wenn die Abschaffung des Senats eine wesentliche Einbul3e gerade im Hin-
blick auf den freiheitlichen, rechtsstaatlichen und demokratischen Charakter der
Bayerischen Verfassung bedeuten wirde. Das kann der Verfassungsgerichtshof
nicht erkennen. Dal} die Abschaffung eines Verfassungsorgans wie des Senats
das Gefuge der Verfassung verandert (vgl. Funk, BayVBI 1999, 108 f.), trifft zu.
Dem Senat kommt nach der Verfassung das Recht der Gesetzesinitiative (Art. 39
BV), das Recht der gutachtlichen Stellungnahme zu Gesetzesvorlagen (Art. 40
BV) und das Recht zu Einwendungen gegen Gesetzesbeschllisse des Landtages
zu (Art. 41 BV). Die Verfassung raumt dem Senat aber keine Entscheidungskom-
petenzen im Gesetzgebungsverfahren ein; diese sind allein dem Bayerischen
Landtag vorbehalten. Angesichts dieser begrenzten Befugnisse des Senats, der
"nur aulerlich, nicht aber im eigentlichen Sinne eine zweite Kammer ist" (Badura,
a.a.0,, S. ll), ist - auch wenn man seine Aufgaben und Befugnisse aulderhalb des
Gesetzgebungsverfahrens (vgl. Steininger, BayVBI 1987, 705 ff.) mit einbezieht -
die Veranderung, die durch die Abschaffung des Senats bewirkt wird, nicht so tief-
greifend, dal® man von einem Widerspruch zu dem von der Bayerischen Verfas-
sung verwirklichten Typus freiheitlich-rechtsstaatlicher Demokratie sprechen konn-

te.

2. Das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates ist nicht unter Verstol}

gegen die Bayerische Verfassung zustandegekommen.

a) Der Verfassungsgerichtshof halt an der Auffassung fest, daf} die Bayerische
Verfassung auch im Wege der Volksgesetzgebung nach Art. 74 BV geandert wer-
den kann. Das in Art. 75 Abs. 2 BV geregelte Verfahren der Verfassungsanderung

durch Landtagsbeschlufd und anschlielienden Volksentscheid ist nicht exklusiv.

Die gegen diese Auffassung vorgetragenen Argumente sind nicht ohne Gewicht.
Nur in Art. 75 BV handelt die Verfassung ausdriicklich von ihrer Anderung. In Art.
74 BV ist davon nicht die Rede. Wenn geltend gemacht wird, Art. 75 Abs. 1 Satz 1
BV verweise auf Art. 72 BV und damit auch auf Art. 74 BV, ist dies angesichts des
Wortlauts der Vorschrift nicht zwingend. Nach Art. 75 Abs. 1 Satz 1 BV kann die



-35-

Verfassung "nur" im Wege der Gesetzgebung geandert werden. Damit soll in ers-
ter Linie ausgeschlossen werden, dal} die Verfassung gewissermalien "schlei-
chend", also auf anderem Wege als durch ein ausdrticklich verfassungsanderndes
Gesetz geandert wird. Dies wird durch die flankierende Regelung des Art. 75 Abs.
4 BV bekraftigt. Die gesamte Regelung ist vor dem Hintergrund der Erfahrungen
mit der nationalsozialistischen Machtergreifung zu verstehen; ein Ermachtigungs-
gesetz sollte ausgeschlossen werden (vgl. Nawiasky/Leusser, Die Verfassung des
Freistaates Bayern, Handkommentar, 1948, S. 155). Das Ziel des Art. 75 Abs. 1
Satz 1 BV ist es also nicht primar, auf Art. 72 BV zu verweisen, wonach die Ge-
setze vom Landtag oder vom Volk (Volksentscheid) beschlossen werden. Auch ist
nicht selbstverstandlich, dal} die Verfassung flr ihre Abanderung neben dem Weg
des Art. 75 Abs. 2 BV auch noch den der Volksinitiative nach Art. 74 BV eroffnet,
nachdem auch im Verfahren nach Art. 75 Abs. 2 BV ein Volksentscheid erforder-
lich ist. Die Auslegung der ahnlichen Regelungen in Art. 123, 124 der Hessischen
Verfassung geht Uberwiegend dahin, dal® das in Art. 123 Hessische Verfassung
normierte Verfahren der Verfassungsanderung durch Parlamentsbeschluf} und
anschlieenden Volksentscheid exklusiv ist (Zinn/Stein, Verfassung des Landes
Hessen, Art. 124 Erl. Il 2 m.w.N.; Schonebohm, FS Erwin Stein, 1983, S. 317,
322; kritisch dazu Jung, Grundgesetz und Volksentscheid, 1994, S. 58).

Fir die Auslegung der Art. 74, 75 BV wird Uberwiegend die gegenteilige Auffas-
sung vertreten (vgl. Nawiasky/Schweiger/Knopfle, Die Verfassung des Freistaates
Bayern, RdNr. 3 zu Art. 75; Meder, RdNr. 1 zu Art. 74; Hoegner, Lehrbuch, § 37
Nr. 4, S. 113; Kruis, BayVBI 1973, 509/512; Zacher, BayVBI 1998, 737/741; vgl.
auch Isensee, Verfassungsreferendum mit einfacher Mehrheit - Der Volksent-
scheid zur Abschaffung des Bayerischen Senats als Paradigma, Motive-Texte-
Materialien, Bd. 87, Heidelberg 1999, S. 40). Dieser Auffassung ist bisher auch
der Verfassungsgerichtshof gefolgt (VerfGH 2, 181/219; zuletzt: VerfGH 50,
181/201).

Fir diese Auffassung spricht zunachst die Entstehungsgeschichte: Der den Bera-

tungen der Verfassunggebenden Landesversammlung und ihres Verfassungsaus-
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schusses zugrundeliegende Verfassungsentwurf hatte in Art. 50 Abs. 1 Satz 2
vorgesehen, daR Antrége auf Anderung der Verfassung nicht durch Volksbegeh-
ren eingebracht werden kdnnen. Diese Regelung wurde im Verfassungsausschul}
durch die sogenannte "Ewigkeitsklausel" ersetzt. Den Stenographischen Berichten
uber die Beratungen des Verfassungsausschusses (Sten.Ber. Bd. | S. 189 ff.) laf3t
sich nur entnehmen, aus welchen Grinden die "Ewigkeitsklausel" in die Verfas-
sung eingefligt wurde, nicht aber, warum das urspringlich vorgesehene Verbot
verfassungsandernder Volksbegehren gestrichen wurde. Gleichwohl kann aus der
Streichung geschlossen werden, dal} eine Verfassungsanderung auf der Grundla-
ge eines Volksbegehrens nicht ausgeschlossen sein sollte. Diese Auffassung
kann auf’erdem auf das Vorbild in § 10 der Bamberger Verfassung von 1919 ver-
weisen, auf die in den Beratungen des Verfassungsausschusses wiederholt Bezug

genommen wurde.

Die Regelungen in Art. 74, 75 BV wurden auch von Anfang an dahin verstanden,
dal die Verfassung nicht nur im Verfahren nach Art. 75 Abs. 2 BV, sondern auch
im Wege des Volksbegehrens geandert werden kann (Nawiasky/Leusser, a.a.O.,
S. 152; Hoegner, Lehrbuch, § 37 Nr. 1, S. 112). Schon die Begrindung des Lan-
deswahlgesetzes 1949, das Gegenstand der Entscheidung des Verfassungsge-
richtshofs vom 2. Dezember 1949 (VerfGH 2, 181 ff.) war, ging wie selbstverstand-
lich davon aus (Bayerischer Landtag, Tagung 1947/48, Beilage 1526 S. 17, 20).

Vor allem aber spricht die hohe Wertschatzung, die die Bayerische Verfassung der
Volksgesetzgebung entgegenbringt (vgl. Art. 2 Abs. 2 Satz 1, Art. 4, Art. 5 Abs. 1,
Art. 7 Abs. 2 BV), daflr, daR eine Anderung der Verfassung auch im vollplebiszita-
ren Verfahren nach Art. 74 BV mdglich ist und nicht nur im Verfahren nach Art. 75
Abs. 2 BV. Die Volksgesetzgebung und die Parlamentsgesetzgebung stehen nach
Art. 5 Abs. 1 BV gleichwertig nebeneinander. Damit vertragt es sich nicht, dem
Parlament hinsichtlich der Verfassungsgesetzgebung eine Monopolstellung einzu-
raumen. Dies kann um so weniger gewollt sein, als Art. 75 Abs. 2 BV fur den
Landtagsbeschlul’ eine Zweidrittelmehrheit fordert, eine Verfassungsanderung

nach dieser Bestimmung also nicht zustandekommen kann, wenn sich eine ent-
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sprechend breite Mehrheit im Landtag nicht zusammenfindet; diese Mdoglichkeit
liegt in der politischen Realitat nicht fern. Dal} in diesem Fall eine Verfassungsan-
derung auch dann ausgeschlossen sein sollte, wenn sie im Volk auf breite oder
sogar nahezu allgemeine Zustimmung stof3t, kann nicht als der Wille der Verfas-

sung angesehen werden.

Zuzugeben ist, dal’ der historische Verfassungsgesetzgeber sich mit dem von ihm
eroffneten Weg, die Verfassung auch im Verfahren nach Art. 74 BV zu andern,
nicht naher beschaftigt, ihn moglicherweise wahrend der Beratungen der Verfas-
sung insgesamt aus den Augen verloren hat (vgl. Isensee, a.a.0., S. 58). Aus den
oben genannten Griinden halt der Verfassungsgerichtshof an der bisher vertrete-
nen und die Staatspraxis bestimmenden, in der Literatur nur vereinzelt angefoch-
tenen (Bushart, Verfassungsanderung in Bund und Landern, 1989, S. 120) Auf-
fassung fest, dal® eine Verfassungsanderung auch auf der Grundlage eines

Volksbegehrens statthaft ist.

b) Der Verfassungsgerichtshof halt dagegen nicht an der Auffassung fest, dal3 bei
Verfassungsanderungen im Verfahren nach Art. 74 BV beim Volksentscheid kein
Quorum erforderlich ist. Diese in der Entscheidung vom 2. Dezember 1949 (Ver-

fGH 2, 181 ff.) vertretene Auffassung wird aufgegeben.

In der Entscheidung von 1949 hat der Verfassungsgerichtshof im Rahmen einer
Meinungsverschiedenheit zwischen Landtagsminderheit und Landtagsmehrheit
uber die Verfassungsmaligkeit des Gesetzes uber Landtagswahl, Volksbegehren
und Volksentscheid (Landeswahlgesetz) vom 29. Marz 1949 (GVBI S. 69) unter
anderem entschieden, dal} Art. 86 Abs. 1 dieses Gesetzes verfassungsandernd
ist. Diese Bestimmung sah vor, dal} zur Annahme eines Gesetzes durch Volksent-
scheid bei einfachen Gesetzen die Beteiligung von mehr als zwei Funfteln der
Stimmberechtigten und die Zustimmung der Mehrheit der abgegebenen gultigen
Stimmen erforderlich ist, bei verfassungsandernden Gesetzen die Beteiligung von
mehr als der Halfte der Stimmberechtigten und die Zustimmung der Mehrheit der
abgegebenen gultigen Stimmen, die jedoch mehr als zwei Flnftel der Stimmbe-
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rechtigten betragen mul3. Wahrend die Landtagsminderheit damals die Auffassung
vertrat, da die Verfassung selbst entsprechende Quoren nicht vorsehe, durften sie
vom einfachen Gesetzgeber nicht eingeflihrt werden, meinten die Landtagsmehr-
heit und die Staatsregierung, die Verfassung habe diese Frage dem einfachen
Gesetzgeber Uberlassen; von einer erschopfenden Regelung durch die Verfas-
sung in dem Sinne, dal} einfache Mehrheit beim Volksentscheid gentige, kdnne
nicht die Rede sein. Der Verfassungsgerichtshof kam zu dem Ergebnis, dem ein-
fachen Gesetzgeber sei die Einflhrung solcher Quoren verwehrt. Art. 74 BV gebe
daflr keine Grundlage und sei insoweit auch nicht luckenhaft und nicht ergan-
zungsbedurftig. Aus Art. 2 BV folge, dal} die einfache Mehrheit der Abstimmenden

entscheide, wenn nicht die Verfassung ausdricklich etwas anderes bestimmt.

Abweichend von der Entscheidung vom 2. Dezember 1949 (VerfGH 2, 181 ff.)
kommt der Verfassungsgerichtshof zu dem Ergebnis, dal® die Verfassung fur den
Volksentscheid Uber verfassungsandernde Gesetze in den Fallen des Art. 74 BV
ein Quorum fordert. Im Rahmen des Verfahrens nach Art. 74 BV genugt fur den
Volksentscheid dann, wenn Gegenstand ein verfassungsanderndes Gesetz ist,
nach dem Willen der Verfassung einfache Mehrheit der Abstimmenden nicht. Die
Bayerische Verfassung zwingt dazu, in diesem Fall an die Annahme eines verfas-
sungsandernden Gesetzes durch das Volk erhéhte Anforderungen zu stellen.
Auch im voll plebiszitaren Verfahren mul} die Verfassung im Vergleich mit dem

einfachen Gesetz erhdhten Bestandsschutz genielden.

aa) Aus dem Wortlaut der Verfassung laRdt sich diese Auffassung allerdings nicht
herleiten. Art. 74 BV sieht kein Quorum fur den Volksentscheid vor. Dies spricht
freilich auch nicht fur die gegenteilige Auffassung, da Art. 74 BV - wie ausgefuhrt -

verfassungsandernde Volksgesetze nicht ausdrticklich erwahnt.

bb) Aus der Entstehungsgeschichte ergibt sich einerseits, dal der Verfassungs-
geber sich mit der Frage, welche Anforderungen an das Zustandekommen eines

verfassungsandernden Gesetzes im Verfahren nach Art. 74 BV zu stellen sind,
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nicht befal3t hat, andererseits aber auch, daf3 ihm die Verankerung der Verfassung

in breiten Mehrheiten und die Stabilitat der Verfassung besonders wichtig waren.

In Art. 50 Abs. 2 des Verfassungsentwurfs war bestimmt, dal Beschlusse des
Landtags auf Verfassungsanderung einer Zweidrittelmehrheit des Landtags und
zusatzlich der Zustimmung der Mehrheit der stimmberechtigten Burger im Volks-
entscheid bedirfen. Uber das letztere Quorum, das im Verfassungsausschufd in
erster Lesung noch einstimmig gebilligt worden war (Sten.Ber.Bd. | S. 192), wurde
in der zweiten Lesung diskutiert, nachdem die amerikanische Besatzungsmacht
angeregt hatte, es zu modifizieren. Nawiasky Ubermittelte diese Anregung in die
Beratungen des Verfassungsausschusses; es sei in einigen amerikanischen Staa-
ten vorgekommen, dal} wegen eines entsprechenden Quorums Verfassungsande-
rungen, "die kein Mensch verhindern wollte", nicht zustandekamen (Sten.Ber. Bd.
II'S. 413). Nachdem Ehard als Berichterstatter zunachst eine Absenkung des Quo-
rums zur Diskussion gestellt und dabei das Quorum der Bamberger Verfassung
ins Spiel gebracht hatte (Sten.Ber. Bd. |l S. 414, 415), einigte man sich darauf,
dal bei dem auf den Landtagsbeschluf’ folgenden Volksentscheid die einfache
Mehrheit der Abstimmenden genlgen soll; im Hinblick auf die im Landtag erforder-
liche Zweidrittelmehrheit sei dies, so betonten insbesondere Rosshaupter und
Dehler (Sten.Ber. Bd. Il S. 415), ausreichend. In der Verfassunggebenden Lan-
desversammlung wurde dann von den Sprechern der grof3en Fraktionen betont,
daf’d durch das Erfordernis einer Zweidrittelmehrheit im Landtag und einer Mehr-
heit beim Volksentscheid die Verfassung "genltigend verankert" (Seifried, Steno-
graphischer Bericht Uber die Verhandlungen der Bayerischen Verfassunggeben-
den Landesversammlung, S. 82), "die Stabilitat dieses Staatsgrundgesetzes si-

chergestellt" sei (Lacherbauer, a.a.O., S. 102).

Dagegen wurde, nachdem das im Verfassungsentwurf vorgesehene Verbot von
Volksbegehren, die auf eine Verfassungsanderung gerichtet sind, weggefallen war
(oben Buchstabe a), mit keinem Wort angesprochen, dal} sich damit auch im
Rahmen des Verfahrens nach Art. 74 BV die Frage einer "gentigenden Veranke-
rung" der Verfassung stellte. Ob diese Frage Uberhaupt gesehen wurde, ist unklar.
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Jedenfalls erscheint es nicht moglich, aus der Streichung des Quorums fur den
Volksentscheid im Verfahren nach Art. 75 Abs. 2 BV auf den Willen der Verfas-
sung zu schlielen, auch im Verfahren nach Art. 74 BV auf ein Quorum fur den
Volksentscheid Uber verfassungsandernde Gesetze zu verzichten. Im Gegenteil ist
den damaligen Beratungen zu entnehmen, dal® dem Verfassungsgeber an ausrei-
chender Legitimation und Stabilitat der Verfassung besonders gelegen war. Das
spricht daftir, dal® die Verfassung diese Ziele auch im Verfahren nach Art. 74 BV

nicht aufs Spiel setzen will.

Gegenteiliges kann nicht daraus hergeleitet werden, daf3 fur die Annahme der
Bayerischen Verfassung durch das Volk beim Volksentscheid vom 1. Dezember
1946 die Mehrheit der abgegebenen Stimmen ausreichend war (Art. 3 des Geset-
zes Nr. 45 betreffend Volksentscheid Uber die Bayerische Verfassung und die
Wahl des Landtags vom 3. Oktober 1946, GVBI S. 309). Daraus den Schluf zu
ziehen, die Verfassung lehne auch bei Volksentscheiden Uber verfassungsan-
dernde Gesetze im Verfahren nach Art. 74 BV ein Quorum ab, wirde der Beson-
derheit des damaligen Aktes der Verfassungsgebung nicht gerecht. Der Gesetz-
geber war sich ihrer bewul3t, weil er die Regelung des Art. 3 des Gesetzes Nr. 45
auf "diesen" Volksentscheid, namlich den Volksentscheid Uiber die Annahme der
Bayerischen Verfassung, beschrankt hat. Dem Volksentscheid vom 1. Dezember
1946 lag anders als in den Fallen des Art. 74 BV kein Volksbegehren zugrunde,
sondern der von der Verfassunggebenden Landesversammlung, die ihrerseits aus
allgemeinen, gleichen, unmittelbaren und geheimen Wahlen hervorgegangen war
(Gesetz Nr. 36 fur die Wahl einer Verfassunggebenden Landesversammlung vom
14. Februar 1946, GVBI S. 261), mit einer Mehrheit von 136 Ja-Stimmen gegen 14
Nein-Stimmen beschlossene Verfassungstext; wenn Uberhaupt, Iage also eher ein
Bezug zum Verfahren nach Art. 75 Abs. 2 BV nahe als zum Verfahren nach Art.
74 BV.

cc) Deutlicher als die Entstehungsgeschichte sprechen systematische, teleologi-
sche und rechtsvergleichende Erwagungen dafir, da® die Verfassung auch im
Volksgesetzgebungsverfahren einen erhdhten Bestandsschutz beansprucht.
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Der Verfassungsgerichtshof hat in seiner Entscheidung vom 2. Dezember 1949
davon gesprochen, es bestehe "ein gewisser Gegensatz" darin, dal} auf der einen
Seite die Verfassungsanderung durch den Landtag ungewdhnlich erschwert sei,
wahrend sie auf dem Wege der unmittelbaren Volksgesetzgebung, wie der Ver-
fassungsgerichtshof damals annahm, "keiner weiteren Schranke als der des Art. 2
Abs. 2 Satz 2 BV unterliege" (VerfGH 2, 181/219). Wie grof3 dieser Gegensatz ist,
wird deutlich vor dem Hintergrund der Regelungen in den anderen Bundeslandern.
Nur die Verfassung von Hessen kennt eine dem Art. 75 Abs. 2 BV vergleichbare
Regelung, wonach eine qualifizierte Mehrheit im Parlament fur eine Verfassungs-
anderung nicht genugt, vielmehr noch eine Mehrheit beim Plebiszit dazukommen
mulf3. Allerdings laldt Art. 123 der Hessischen Verfassung dabei die Mehrheit der
Mitglieder des Landtags genugen, so dal} Art. 75 Abs. 2 BV im deutschen Rechts-
vergleich die hochsten Hurden zum Bestandsschutz der Verfassung aufrichtet. Auf
der anderen Seite gibt es unter den Landesverfassungen, die eine vollplebiszitare
Verfassungsanderung zulassen (anders Berlin, Hamburg, Hessen, Saarland), kei-
ne, die beim Volksentscheid Uber eine Verfassungsanderung einfache Mehrheit
der Abstimmenden gentigen lieRe. Uberall bestehen hohe Quoren. Verlangt wird
Zustimmung durch mindestens die Halfte der Stimmberechtigten (Brandenburg,
Mecklenburg-Vorpommern, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Holstein)
oder durch die Mehrheit der Stimmberechtigten (Baden-Wurttemberg, Bremen,
Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Thiringen). So verfahren insbe-
sondere auch die juingeren Verfassungen, die die neueren Erfahrungen und die
Entwicklung der verfassungspolitischen Diskussionen berticksichtigen konnten.
Die Meinung, beim Volksentscheid Uber ein verfassungsanderndes Gesetz im Ver-
fahren nach Art. 74 BV genuge einfache Mehrheit der Abstimmenden, wirde be-
deuten, dal die Bayerische Verfassung, wahrend sie ihren Bestandsschutz im
parlamentarischen Verfahren wichtiger nimmt als jede andere deutsche Verfas-
sung, diesem Schutz im Verfahren der Volksgesetzgebung weniger Gewicht bei-
mildt, und zwar einschneidend weniger Gewicht, als jede vergleichbare Landesver-

fassung. Eine Erklarung daflir, warum die Verfassung in der Frage ihres eigenen
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Bestandsschutzes so unterschiedliche Malistabe anlegen sollte, ist nicht ersicht-
lich.

Im Verhaltnis der Verfassungsinitiative nach Art. 74 BV zur Gesetzesinitiative nach
Art. 74 BV ergabe sich, folgte man der bisher herrschenden Auffassung, der im
deutschen Rechtsvergleich einmalige Befund, daf® die Anforderungen an die Ver-
fassungsinitiative dieselben sind wie an die Gesetzesinitiative.

Alle anderen Lander, die eine Anderung der Verfassung auf dem Wege Uber
Volksbegehren und Volksentscheid zulassen, bestimmen in ihren Verfassungen
fur den Volksentscheid Uber ein verfassungsanderndes Gesetz hohere Quoren als
sie beim Volksentscheid Uber ein einfaches Gesetz bestehen. In dieser Weise hat-
te auch § 10 Abs. 3 der Bamberger Verfassung differenziert. Die erschwerte Ab-
anderbarkeit der Verfassung im Verhaltnis zum einfachen Gesetz, in der Literatur
als Teilmoment des Vorrangs der Verfassung diskutiert (vgl. Dreier, BayVBI 1999,
513/515 ff.; Isensee, a.a.0., S. 62), ware, hielte man an der vom Verfassungsge-
richtshof bisher vertretenen Auffassung fest, dagegen in Bayern im Verfahren der

Volksgesetzgebung nicht gewahrleistet.

In der Schweiz und in den Vereinigten Staaten gibt es Bezugsfalle daftir, dal} fir
Verfassungsanderungen kein Quorum verlangt wird (vgl. Dreier, BayVBI 1999,
513/522); fur die Vereinigten Staaten ist dazu freilich zu berucksichtigen, dal} die
Bundesverfassung und die Mehrheit der Verfassungen der Einzelstaaten eine Ver-
fassungsinitiative im Sinne des Art. 74 BV nicht kennen (Stelzenmdiller, Direkte
Demokratie in den Vereinigten Staaten von Amerika, 1994, S. 114 ff., 137 ff,;
Heulner, Volksgesetzgebung in den USA und in Deutschland, 1994, S. 28 ff.).
Auch in Wirdigung dieser auslandischen Bezugsfalle kann der Bayerischen Ver-
fassung nicht unterstellt werden, daf} sie eine im innerdeutschen Verfassungsver-
gleich derart ungewohnliche Regelung will. Die erschwerte Abanderbarkeit der
Verfassung als "charakteristisches rechtliches Merkmal der Verfassung" (Badura,
Evangelisches Staatslexikon, Bd. 2 Sp. 3747), das die "Stabilisierungs- und Fun-

dierungsfunktion der Verfassung" wahren soll, ist im Gbrigen auch entwicklungs-
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geschichtlich und rechtsvergleichend gut abgesichert (Dreier, Grundgesetz 1998,
Art. 79, RdNrn. 1, 6 ff.)

Ein Gegenargument ergibt sich nicht aus der Wertschatzung der Volksgesetzge-
bung durch die Verfassung, die sich aus den Art. 2 Abs. 2 Satz 1, Art. 4, Art. 5
Abs. 1, Art. 7 Abs. 2 BV ablesen lafl3t und auch durch die Entstehungsgeschichte
belegt ist. Daraus 4Rt sich ein Argument dafiir gewinnen, daf die Anderung der
Verfassung auch im Verfahren der Verfassungsinitiative nach Art. 74 BV mdglich
ist (oben Buchst. a). Ein Argument gegen einen im Vergleich zum einfachen Ge-
setz erhdhten Bestandsschutz fur die Verfassung Iadt sich daraus aber nicht her-

leiten.

Auch aus der Mehrheitsregel des Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV ergibt sich ein solches
nicht. Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV ist freilich, wie der Verfassungsgerichtshof schon in
der Entscheidung vom 2. Dezember 1949 (VerfGH 2, 181/218) ausgesprochen
hat, verbindlicher Rechtssatz und bringt nicht nur ein Programm der Demokratie
zum Ausdruck. Von lapidarer Knappheit, wie es seiner Stellung im Abschnitt "Die
Grundlagen des Bayerischen Staates" und dem Wesen des Mehrheitsprinzips als
"fundamentalem Prinzip der Demokratie" (BVerfGE 29, 154/165) entspricht, bedarf
dieser Rechtssatz aber der Auslegung. Es kann ihm, anders als der Verfassungs-
gerichtshof damals angenommen hat, nicht enthommen werden, dal} es stets auf
die Mehrheit der Abstimmenden ankommt, wenn nicht die Verfassung selbst aus-
dricklich etwas anderes bestimmt (Horn, Mehrheit im Plebiszit, Der Staat 1999,
401/404 f.). Dafur ist der Satz "Mehrheit entscheidet" zu allgemein, gibt insbeson-
dere auch keinen Hinweis, worauf sich die Mehrheit, die entscheidet, bezieht. Es
spricht nichts dafur, dafld Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV etwa die hergebrachten Regelun-
gen Uber die Beschlul¥fahigkeit von politischen Gremien flr unzulassig erklaren
wollte, soweit diese nicht, wie fur den Landtag geschehen (Art. 23 Abs. 2 BV), in
der Verfassung verankert sind. Ebenso ergibt sich aus dem Wortlaut des Art. 2
Abs. 2 Satz 2 BV nicht, dal} die Festsetzung von Beteiligungs- oder Zustimmungs-
quoren beim Volksentscheid Uber ein verfassungsanderndes Gesetz unzulassig
ware. Auch aus der Entstehungsgeschichte lafdt sich ein solcher Hinweis nicht
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entnehmen. Zu Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV, der aus dem Verfassungsentwurf unver-
andert Ubernommen wurde, fand im Verfassungsausschul® und in der Verfas-
sunggebenden Landesversammlung eine Diskussion nicht statt. Bei systemati-
scher und teleologischer Betrachtung ist fur die Frage des Bestandsschutzes der
Verfassung die spezielle Regelung Uber die Verfassungsanderung in Art. 75 Abs.

2 BV als Bezugspunkt aussagekraftiger als das allgemeine Mehrheitsprinzip.

Ein Gegenargument ergibt sich schlie3lich auch nicht daraus, daly den Wahl-
rechtsgrundsatzen der Verfassung ein Quorum fremd ist. Die Unterschiede zwi-
schen dem Wahlvorgang als fur die Demokratie schlechthin unersetzbarem Er-
neuerungs- und Legitimationsakt und dem Volksentscheid Uber ein verfassungs-
anderndes Gesetz sind so grundlegend, daf} ein Rickschlu® aus dem Wahlrecht
nicht gezogen werden kann. Auch wird in keiner anderen deutschen Verfassung
ein solcher Ruckschluld gezogen. Fur die Bayerische Verfassung kommt dazu,
dald hier zu einer Verfassungsanderung stets ein Volksentscheid notwendig ist, die
Landtagswahl also auch bei einer politischen Betrachtung keine Vorentscheidung

uber Verfassungsanderungen enthalt.

dd) Der Verfassungsgerichtshof hat in der Entscheidung vom 2. Dezember 1949
ausgesprochen, daf im Volksgesetzgebungsverfahren ohne einen erhéhten Be-
standsschutz in Gestalt einer Mindestbeteiligung "eine Verfassung unter ungunsti-
gen Umstanden der Umgestaltung durch eine verhaltnismalig kleine aktive Grup-
pe gegen den wahren Willen der Mehrheit der Staatsbirger ausgesetzt wird" (Ver-
fGH 2, 181/217). Eine solche teleologische Erwagung zu berticksichtigen sah sich
der Verfassungsgerichtshof damals gehindert, weil er meinte, die Verfassung habe
eine abschlielfiende Regelung des Inhalts getroffen, dal® einfache Mehrheit der
Abstimmenden beim Volksentscheid gentigt. Da daran nicht festgehalten werden
kann, ist Raum dafiir, bei der Auslegung diese und andere teleologischen Uberle-
gungen einzubeziehen und, soweit sie gegenlaufig sind, einen Ausgleich zwischen

ihnen zu suchen.
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Wie es schon in der Praambel der Bayerischen Verfassung anklingt und in Art. 75
Abs. 2 BV seine Auspragung gefunden hat, ist die Stabilitat der Verfassung in den
Augen der Verfassung ein hoher Wert. In Art. 75 Abs. 2 BV kommt auch zum Aus-
druck, daR Anderungen der Verfassung von einem breiten politischen Konsens
getragen sein sollten. Das Streben nach breiter politischer Ubereinstimmung hat
bereits die Beratung der Verfassung in der Verfassunggebenden Landesversamm-
lung und in ihrem Verfassungsausschuf’ gepragt, von dem am Beginn der Bera-
tungen stehenden Satz des damaligen Ministerprasidenten, dal} "eine Verfassung
das Zeichen der Einigkeit und Geschlossenheit eines Volkes sein soll, ein Bund,
zu dem sich die verschiedensten politischen Richtungen und Parteiungen im Geis-
te des Friedens zusammengefunden haben" (Hoegner in der Bayerischen Verfas-
sunggebenden Landesversammlung am 15. Juli 1946, Sten.Ber. S. 1), bis zum
Ergebnis der SchluRabstimmung uber die Verfassung am 26. Oktober 1946. Das
Quorum von 10 v.H. der Stimmberechtigten beim Volksbegehren (Art. 74 Abs. 1
BV) genlgt, auch abgesehen davon, dal} es der Verfassung gegentber dem ein-
fachen Gesetz keinen erhdhten Bestandsschutz gewahrt, dem Streben der Ver-
fassung nach Stabilitat und breitem Konsens nicht, mag es auch in der politischen
Praxis nicht leicht zu erreichen sein. DaR es bisher nur zu zwei Anderungen der
Verfassung im Verfahren nach Art. 74 BV gekommen ist, spricht nicht dagegen.
Die Auslegung der Verfassung mufd im Auge haben, welche Mdglichkeiten sie er-
offnet, jedenfalls soweit diese Mdglichkeiten Realitatsgehalt haben. Insofern hat
sich die Situation fur den Verfassungsgerichtshof im Jahre 1949 mdglicherweise
anders dargestellt. Aus heutiger Sicht hat es jedenfalls nichts Irreales an sich, mit
der Mdglichkeit zu rechnen, der Verzicht auf ein Quorum kénnte dazu flihren, dal}
relativ kleine aktive Minderheiten Anderungen der Verfassung durchsetzen, die
von grof3en Teilen der Bevolkerung nicht gewollt werden und dal} die Verfassung

deshalb an Integrationskraft einbuft.

Zu den demokratischen Grundgedanken der Bayerischen Verfassung im Sinne
des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV zahlt nicht nur das Bestehen plebiszitarer Elemente,
sondern auch die Entscheidung flr die parlamentarische Demokratie. Es kann die
Funktionsfahigkeit des parlamentarischen Systems schwachen, wenn Verfas-
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sungsanderungen, die auf parlamentarischem Wege nur beim Zusammenwirken
von politischer Mehrheit und politischer Minderheit moglich sind, im Volksgesetz-

gebungsverfahren durch verhaltnismaRig kleine Minderheiten durchsetzbar sind.

Auf der anderen Seite hat der Verfassungsgerichtshof in der Entscheidung vom 2.
Dezember 1949 darauf hingewiesen, die Festsetzung von Quoren kénne bewir-
ken, dald der Volksgesetzgebung die praktische Bedeutung genommen wird (Ver-
fGH 2, 181/217). Die zwischenzeitlichen Erfahrungen im In- und Ausland bestati-
gen diese Beobachtung. Allerdings bestatigen sie nicht, dal® jedwedes Quorum
der Volksgesetzgebung die praktische Bedeutung nimmt. Entscheidend ist die
Hohe des Quorums. Es gerat deshalb mit der hohen Wertschatzung der Volksge-
setzgebung durch die Bayerische Verfassung nicht in grundsatzlichen Wider-
spruch, wenn das Interesse an einem erhohten Bestandsschutz und breiter Legi-
timation fur die Verfassung auch im Volksgesetzgebungsverfahren durch ein Quo-

rum fur den Volksentscheid Gber die Verfassungsanderung bericksichtigt wird.

Bedenken ergeben sich auch nicht aus dem Hinweis des Beauftragten des Volks-
begehrens, dal® durch Beteiligungs- und Zustimmungsquoren Boykottstrategien
gefordert werden kdnnten. Tatsachlich betrifft dieser Hinweis nur Beteiligungsquo-
ren. Gemeint ist namlich, da® die Gegner eines zur Entscheidung des Volkes ste-
henden Anliegens nicht mit "nein" stimmen, sondern der Abstimmung fern bleiben
und sich auf diese Weise mit den Stimmberechtigten verblnden, die aus Unent-
schlossenheit oder Desinteresse nicht an der Abstimmung teilnehmen. Als Bei-
spiel wird meist der Volksentscheid Uber die entschadigungslose Enteignung der
ehemals regierenden Familien ("FUrstenvermogen") vom 20. Juni 1926 genannt,
als der zur Abstimmung stehende Antrag, obwohl er Gber 15 Millionen Ja-Stimmen
fand und weniger als 1 Million Nein-Stimmen, scheiterte, weil das nach der Wei-
marer Reichsverfassung erforderliche Beteiligungsquorum von 50 v.H. nicht er-
reicht wurde; die vorwiegend burgerlichen Gegner des Antrags hatten dazu aufge-
rufen, der Abstimmung fern zu bleiben, womit die Abstimmenden zugleich in die
Gefahr gerieten, sich als Beflirworter des Anliegens zu offenbaren (vgl. Bocklet,
Volksbegehren und Volksentscheid, in Bocklet, Hrsg., Das Regierungssystem des
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Freistaates Bayern, 1979 Bd. 2 S. 295 ff., 310). Fur die verfassungsrechtliche Be-
trachtung schlief3t das Grundrecht auf Beteiligung am Volksentscheid aus Art. 7
Abs. 2 BV die negative Abstimmungsfreiheit, das Recht, der Abstimmung fern zu
bleiben, ein. Auch kann bei einem Volksentscheid ebenso wie bei Wahlen nie-
mandem ein Vorwurf daraus gemacht werden, wenn er Uber sein Abstimmungs-
verhalten unter strategischen Gesichtspunkten ("Leihstimmen") entscheidet. Die-
ser rechtliche Sachverhalt wird durch den Ausdruck "Boykott" verdunkelt. Unab-
hangig davon hangt es von der Hohe des Beteiligungsquorums ab, ob Fernbleiben
von der Abstimmung eine sinnvolle strategische Mallnahme ist. Nur bei hohen
Beteiligungsquoren kann ein entsprechender Anreiz bestehen. Fur Zustimmungs-
quoren stellt sich die ganze Frage nicht, weil hier ein Fernbleiben von der Abstim-

mung fir die Gegner eines Volksbegehrens niemals sinnvoll ist.

c) Ebenso wie im allgemeinen das Verfassungsinteresse an einer funktionsttchti-
gen reprasentativen Demokratie in einem gewissen Spannungsverhaltnis zu dem
Verfassungsinteresse an der Volksgesetzgebung steht, gilt dies auch von den An-
forderungen, die sich aus dem Vorrang der Verfassung im Sinn erschwerter Ab-
anderbarkeit und dem Verfassungsinteresse an breitem Konsens an die Ausge-
staltung eines solchen Quorums stellen, und denen, die im Interesse einer leben-
digen Praxis der Verfassungsinitiative winschenswert sind. Die Verfassung hat
diesen Konflikt, weil der Verfassungsgeber sich mit der Frage nicht befalt hat,
selbst nicht abschliefend entschieden. Es liegt insofern eine planwidrige Unvoll-
standigkeit des Verfassungstextes vor, eine Licke, die im Wege der Auslegung zu

schlielRen ist.

Zur luckenfullenden Auslegung ist der Verfassungsgerichtshof berufen, weil es
sich insoweit um eine Interpretation der Aussagen und des Willens der Verfassung
handelt. Der Verfassungsgerichtshof hat dabei nicht seine eigenen verfassungspo-
litischen Vorstellungen zur Frage von Quoren im allgemeinen und auch nicht zur
Winschbarkeit eines Quorums fur verfassungsandernde Gesetze im Verfahren
nach Art. 74 BV zu verwirklichen. Vielmehr muf3 er aus den in der Verfassung

ausdricklich getroffenen Entscheidungen und aus den in ihr angelegten Prinzipien
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Malstabe fur die Luckenausfullung gewinnen. Er geht einerseits davon aus, daf
die Verfassung auch im Verfahren der Volksgesetzgebung einen erhéhten Be-
standsschutz beansprucht und eine angemessene demokratische Legitimation
sicherstellen will. Die Regelung in Art. 75 Abs. 2 BV enthalt insoweit eine bedeut-
same Richtschnur. Der Verfassungsgerichtshof legt andererseits zugrunde, dal}
die Verfassung keine Hurden fur die verfassungsandernde Volksgesetzgebung
aufrichten will, die praktisch nicht zu Ubersteigen sind und deshalb prohibitiv wir-

ken.

Ob ein erhohter Bestandsschutz fur die Verfassung im Verfahren der Verfas-
sungsanderung nach Art. 74 BV zu den demokratischen Grundgedanken der Ver-
fassung im Sinne des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV gehort, braucht der Verfassungs-

gerichtshof hier nicht zu entscheiden.

d) Die Verfassung hat selbst bereits die Grundentscheidung getroffen, daf} die
Stabilitat der Verfassung und ein Mindestmald an demokratischer Legitimation
durch ein Quorum gewahrleistet werden mussen. Gleichwohl kommen mehrere
Ldsungen in Betracht, um diese Ziele im Wege eines schonenden Ausgleichs bei
Verfassungsanderungen auf Grund eines Volksbegehrens sicherzustellen. Man
kann bei einem Beteiligungsquorum ansetzen oder bei einem Zustimmungsquo-
rum und man kann diese Losungsansatze miteinander und mit dem Erfordernis
einer qualifizierten Mehrheit der Abstimmenden verknupfen. Es ist nicht Sache des
Verfassungsgerichtshofs, punktgenau anzugeben, durch welche Lésung den In-
tentionen der Verfassung am besten entsprochen wird. Zu einer entsprechenden
Konkretisierung des Willens der Verfassung ist der Gesetzgeber von Verfassungs
wegen verpflichtet. Da es sich dabei um eine Interpretation der geltenden Verfas-
sung handelt, nicht um ihre Anderung, ist der einfache Gesetzgeber zustandig.
Ihm kommt ein gewisser Gestaltungsspielraum zu. Auf Grund der aus der Verfas-
sung zu entnehmenden Vorgaben mul er einerseits das Ziel erreichen, da Ande-
rungen der Verfassung auf vollplebiszitarem Weg eine hinreichende demokrati-
sche Legitimation aufweisen. Ferner muf} er durch eine angemessene, nicht zu

niedrige Hurde ein ausreichendes Mal} an Verfassungsstabilitat gewahrleisten.
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Auf der anderen Seite ist die hohe Wertschatzung der Verfassung fur die plebiszi-
tare Gesetzgebung einzubeziehen; dabei ist zu bertcksichtigen, daf} bei Plebiszi-
ten - jedenfalls nach den bisherigen Erfahrungen - im Grundsatz keine der Beteili-
gung bei Wahlen vergleichbar hohe Beteiligung zu erreichen ist, so dal} ein sehr
hohes Quorum eine Verfassungsanderung im Verfahren der Gesetzgebung nach
Art. 74 BV praktisch unmdglich machen wirde. Diese von der Verfassung vorge-
gebenen gegensatzlichen Ziele hat der Gesetzgeber im Wege des schonenden
Ausgleichs miteinander zu vereinen. Sein grundsatzlich gegebener Gestaltungs-
spielraum reduziert sich angesichts der Vorgaben der Verfassung auf eine relativ

enge Bandbreite.

Eine mogliche Losung, die den verfassungsrechtlichen Vorgaben entspricht, ist ein
Zustimmungsquorum von 25 v.H. der stimmberechtigten Burger. Ein Zustim-
mungsquorum von 25 v.H. der Stimmberechtigten ist halb so hoch wie das Zu-
stimmungsquorum, das die anderen Bundeslander, die die Verfassungsinitiative
kennen, in ihren Verfassungen vorsehen. Es andert sich also nichts daran, dal} die
Anforderungen an Verfassungsanderungen im Volksgesetzgebungsverfahren in
Deutschland nirgendwo so gering sind wie in Bayern. Damit ist der besonderen
Wertschatzung der Bayerischen Verfassung fiur das Volksgesetzgebungsverfahren
nachhaltig Rechnung getragen. Ein Zustimmungsquorum von 25 v.H. berucksich-
tigt, dal® nach der Erfahrung im In- und Ausland ein erheblicher Teil der Stimmbe-
rechtigten an Volksentscheiden nicht teilnimmt, auch wenn es um Verfassungsan-
derungen geht. Es ist praktisch erreichbar, wie das Gesetz zur Abschaffung des
Bayerischen Senates zeigt. Es werden also keine uniberwindbaren Hirden aufge-
richtet. Freilich ist die HUrde, was im Interesse der Stabilitat der Verfassung not-
wendig ist, auch nicht leicht zu nehmen. Ein Zustimmungsquorum von 25 v.H. far
verfassungsandernde Gesetze verleiht der Verfassung gegentiber dem einfachen
Gesetz auch im Volksgesetzgebungsverfahren einen deutlich erhéhten Bestands-
schutz, der mit dem erhohten Bestandsschutz, den Art. 75 Abs. 2 BV fur das par-
lamentarische Anderungsverfahren vorsieht, vergleichbar ist. Ein Zustimmungs-
quorum von 25 v.H. stellt sicher, dall Verfassungsanderungen von einem erhebli-

chen Teil der Bevolkerung mitgetragen werden. Ein Zustimmungsquorum von 25
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v.H. entspricht im Gbrigen ungefahr der einschlagigen Regelung der Bamberger
Verfassung, die in § 10 Abs. 3 bei Ver-

fassungsanderungen ein Teilnahmequorum von 40 v.H. mit dem Erfordernis einer
Zweidrittelmehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen verbunden hat. Dieses
Quorum war im Verfassungsausschul} bei der Beratung von Art. 75 Abs. 2 BV
kurzzeitig im Gesprach und wurde dann im Hinblick auf die in diesem Verfahren
zusatzlich erforderliche Zweidrittelmehrheit im Landtag fir entbehrlich gehalten
(Sten.Ber. Bd. Il S. 414, 415); allerdings verlangte die Bamberger Verfassung bei
Volksbegehren, die auf eine Verfassungsanderung gerichtet sind, ein Eingangs-
quorum von 20 v.H. (§ 10 Abs. 2). Im Kontext des Art. 29 GG kennt auch das

Grundgesetz seit 1976 ein Zustimmungsquorum von 25 v.H.

Mit einer Anderung des Landeswahlgesetzes dahin, daR fiir den Volksentscheid
Uber ein verfassungsanderndes Gesetz im Verfahren nach Art. 74 BV ein Zustim-
mungsquorum von 25 v.H. festgesetzt wird, wirde der Gesetzgeber seine Ver-
pflichtung aus Nr. 2 des Entscheidungssatzes erflllen. Der einfache Gesetzgeber
kann aber auch eine andere Losung wahlen, die im Ergebnis den zum Ausgleich
zu bringenden Verfassungszielen in entsprechender Weise Rechnung tragt, etwa
indem - wie in der Bamberger Verfassung von 1919 - das Erfordernis einer qualifi-
zierten Mehrheit der Abstimmenden mit einem angemessenen Beteiligungsquo-

rum der Stimmberechtigten verknupft wird.

Die Befugnis des verfassungsandernden Gesetzgebers, die Quorenfrage abwei-
chend vom geltenden Verfassungsrecht neu zu regeln, bleibt in den Grenzen des
Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV unberihrt.

e) Bis zu dem Zeitpunkt, zu dem die notwendige, die Verfassung insoweit konkre-
tisierende Regelung des Gesetzgebers in Kraft tritt, darf keine rechtliche Unklar-
heit Uber die Gultigkeit verfassungsandernder Volksentscheide im Verfahren nach
Art. 74 BV bestehen. Der Verfassungsgerichtshof ordnet daher ibergangsweise
fur diesen Zeitraum geman Art. 29 Abs. 2 VfGHG an, dal} ab Verkindung dieser
Entscheidung ein im Verfahren nach Art. 74 BV dem Volk zur Entscheidung vorge-
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legter Gesetzentwurf, der eine Anderung der Bayerischen Verfassung zum Ge-
genstand hat, nur dann angenommen ist, wenn mindestens 25 v.H. der stimmbe-
rechtigten Blurger dem Gesetzentwurf zugestimmt haben. Dies gilt auch fur Ge-
setzentwurfe, die vom Bayerischen Landtag dem Volk gemaf Art. 74 Abs. 4 BV
mit vorgelegt werden, soweit sie Verfassungsanderungen enthalten. Im Gbrigen
bleiben die Voraussetzungen, unter denen ein verfassungsandernder Gesetzent-

wurf nach Art. 80 LWG angenommen ist, unberihrt.

f) Das Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates hat beim Volksentscheid
vom 8. Februar 1998 die Zustimmung von 27,3 v.H. der Stimmberechtigten erhal-
ten. Diese Zustimmungsquote ist ausreichend, um diesem Gesetz die erforderli-
che demokratische Legitimation zu verleihen und nicht mit dem Ziel der Verfas-
sungsstabilitat in Konflikt zu geraten. Ein hoheres Quorum ist von Verfassungs
wegen - wie ausgefuhrt - nicht gefordert. Das Fehlen der verfassungsrechtlich ge-
botenen gesetzlichen Regelung tber ein Quorum bei verfassungsandernden
Volksentscheiden hat somit nicht zur Folge, dal? das Gesetz zur Abschaffung des
Bayerischen Senates gegen die Bayerische Verfassung verstof3t. Auf weiter zu-
ruckliegende verfassungsandernde Volksentscheide bezieht sich die vorliegende

Entscheidung ohnehin nicht.

Andere VerfassungsverstofRe beim Zustandekommen des Gesetzes zur Abschaf-
fung des Bayerischen Senates liegen ebenfalls nicht vor. Der Einwand, der Volks-
entscheid sei deshalb unter Verstol3 gegen die Verfassung zustandegekommen,
weil er auf Grund des Landeswahlgesetzes durchgeflihrt wurde, das in der dama-
ligen Fassung des Art. 80 LWG einen erhdhten Bestandsschutz fur die Verfassung
im Verfahren nach Art. 74 BV ebensowenig vorsah wie in dessen heutiger Fas-
sung, greift nicht durch. Die Durchflihrung des Volksentscheids war nach Art. 74
Abs. 1 BV vorgegeben, nachdem die dort genannten Voraussetzungen erflillt wa-
ren. Die dem Volksentscheid zugrundeliegende Fassung des Landeswahlgesetzes
trug der bisherigen Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs Rechnung. Sie
war deshalb im Hinblick auf die Frage eines Quorums nicht zu beanstandende
Rechtsgrundlage fur die Durchfiihrung des Volksentscheids. Die Feststellung des
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Ergebnisses des Volksentscheids und die Ausfertigung des Gesetzes zur Ab-
schaffung des Senates durch den Bayerischen Ministerprasidenten entsprachen
nicht nur der damaligen, auf Grund der friheren Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs feststehenden Verfassungsrechtslage; sie standen in gleicher
Weise in Einklang mit der nunmehr geénderten Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs. Auch wenn diese damals schon vorgelegen hatte, ware das

Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates auszufertigen gewesen.

3. Ein Verstol gegen Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG liegt nicht vor.

Das angegriffene Gesetz zur Abschaffung des Bayerischen Senates kann ange-
sichts des grundsatzlich auf die Bayerische Verfassung beschrankten Prifungs-
malistabs des Verfassungsgerichtshofs selbst nicht unmittelbar an Art. 28 Abs. 1
Satz 1 GG gemessen werden; eine solche Kontrolle ist nur mittelbar durch Uber-
prifung der Art. 74, 75 BV am Homogenitatsgebot méglich (vgl. zur Uberpriifung
des eigenen Prifungsmalstabs, namlich der Bayerischen Verfassung, am Mal}-
stab des Grundgesetzes: VerfGH 26, 28/34; Angerer, BayVBI 1969, 274/275). In-
soweit ware - da die Art. 74, 75 BV gegenuber dem Grundgesetz vorkonstitutionel-
les Recht sind - dem Verfassungsgerichtshof eine abschlieliende Beurteilung am
Malistab des Grundgesetzes durch Art. 100 Abs. 1 GG nicht verwehrt (vgl. BVer-
fGE 2, 124/129 ff.; 97, 117/122 {.). Ein Versto® gegen Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG

liegt jedoch nicht vor.

Nach Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG mul die verfassungsmafige Ordnung in den Lan-
dern den Grundsatzen des demokratischen Rechtsstaats im Sinn des Grundge-
setzes entsprechen. Art. 28 Abs. 1 GG will damit dasjenige Mal} an struktureller
Homogenitat zwischen Gesamtstaat und Gliedstaaten gewahrleisten, das flur das
Funktionieren eines Bundesstaates unerlallich ist. Er will aber nicht fur Uniformitat
sorgen. Das Grundgesetz geht im Gegenteil von der grundsatzlichen Verfas-
sungsautonomie der Lander aus. Es fordert nur ein Mindestmal} an Homogenitat,
das inhaltlich in Art. 28 Abs. 1 GG bestimmt ist. Dieser Zurlickhaltung gegentber
den Landesverfassungen entspricht eine enge Interpretation des Art. 28 Abs. 1
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GG. Das Homogenitatserfordernis ist auf die dort genannten Staatsstruktur- und
Staatszielbestimmungen und innerhalb dieser wiederum auf deren Grundsatze
beschrankt. Die konkreten Ausgestaltungen, die diese Grundsatze im Grundge-
setz gefunden haben, sind fur die Landesverfassungen nicht verbindlich (vgl.
BVerfGE 90, 60/84 f.).

Es muf} nicht entschieden werden, ob die erschwerte Abanderbarkeit der Verfas-
sung essentiell fir den Vorrang der Verfassung ist und ob Art. 28 Abs. 1 Satz 1
GG von den Landern fordert, Erschwerungen der Anderung der Landesverfassung
im Verhaltnis zur Anderung eines einfachen Gesetzes vorzusehen. Denn ange-
sichts der oben dargelegten Interpretation der hier mal3gebenden Art. 74, 75 BV
steht fest, dal’ die Bayerische Verfassung sowohl den Vorrang der Verfassung als
auch eine Erschwerung der Abanderbarkeit der Verfassung zum Inhalt hat. Nach
dieser Auslegung der Bayerischen Verfassung ist auch auf dem Weg des Plebis-
zits eine Verfassungsanderung nur unter Erschwerungen gegenuber der einfa-
chen Gesetzgebung moglich. Die Bayerische Verfassung genlgt somit in dieser

Auslegung in jedem Falle dem Homogenitatsgebot des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG.

Zu den Antragen in den
Verfahren Vf. 14-VII-98 und Vf. 15-VI1I-98

1. Der im Verfahren Vf. 14-VI11-98 von zwei Blrgern gestellte Antrag auf Einleitung
eines Verfahrens nach Art. 75 Abs. 3 BV (Meinungsverschiedenheiten-Verfahren)
ist unzulassig, weil dem einzelnen Blrger insoweit kein Antragsrecht zusteht. An-
tragsberechtigt sind nur die am Gesetzgebungsverfahren beteiligten Staatsorgane
oder die mit eigenen Rechten ausgestatteten Teile solcher Organe, zu denen der
einzelne Blrger nicht gehort (Art. 49 Abs. 2 Satz 1 VfGHG; VerfGH 20, 135/136).
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2. Der im Verfahren Vf. 14-VI11-98 gestellte (Popularklage-)Antrag, Art. 76 Abs. 3

Satz 2i.V.m. Art. 80 Abs. 2 des Gesetzes Uber Landtagswahl, Volksbegehren und
Volksentscheid (Landeswahlgesetze - LWG) in der Fassung der Bekanntmachung
vom 9. Marz 1994 (GVBI S. 136, ber. S. 314, BayRS 111-1-I) fur verfassungswid-

rig zu erklaren, ist unzulassig.

Die angegriffenen Bestimmungen des Landeswahlgesetzes wurden durch das
Gesetz zur Anpassung von Landesrecht an die Anderungen der Verfassung des
Freistaates Bayern vom 10. Juli 1998 (GVBI S. 385, BayRS 141-3-l) geandert. Auf
Grund dieser Anderung ist es dem Biirger nunmehr mdglich, wenn mehrere Ge-
setzentwilrfe zur Abstimmung stehen, kenntlich zu machen, welchen der Gesetz-
entwurfe er vorzieht fir den Fall, dal® zwei oder mehr Gesetzentwurfe jeweils mehr
gultige Ja-Stimmen als Nein-Stimmen erhalten (vgl. Art. 76 Abs. 4 Satz 2, Art. 80
Abs. 2 Satz 2 LWG n.F.).

Bei der Prufung, ob eine Norm verfassungswidrig ist, hat der Verfassungsge-
richtshof seiner Beurteilung den Rechtszustand im Zeitpunkt der Entscheidung
zugrunde zu legen. AulRer Kraft getretene oder spater geanderte Rechtsvorschrif-
ten unterliegen seiner Kontrolle nur dann, wenn noch ein objektives Interesse da-
ran besteht festzustellen, ob sie mit der Bayerischen Verfassung vereinbar waren.
Ein derartiges Interesse hat der Verfassungsgerichtshof bejaht, wenn nicht auszu-
schlieflen ist, dal} die betreffende Norm noch von Bedeutung ist (standige Recht-
sprechung; vgl. VerfGH 42, 174/181 m.w.N.; 49, 37/50; 49, 153/157; 50, 67/71; 51,
1/11).

Es besteht kein objektives Interesse an der verfassungsgerichtlichen Feststellung,
ob die geanderten Regelungen des Art. 76 Abs. 3 Satz 2 i.V.m. Art. 80 Abs. 2
LWG a.F. mit der Bayerischen Verfassung vereinbar waren. Zum einen gibt es
keine Falle mehr, die noch nach der angegriffenen friiheren Regelung vollzogen
werden muften. Zum anderen hat sich die von den Antragstellern behauptete Ver-
fassungswidrigkeit der angegriffenen Regelung beim Volksentscheid vom 8. Feb-
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ruar 1998 jedenfalls faktisch nicht ausgewirkt. Nach den hier Gbertragbaren
Grundséatzen des Wahlprifungsverfahrens kénnen bei der Uberprifung einer
Stimmrechtsordnung nur solche Fehler bedeutsam sein, die flir die Ergebnisfest-
stellung des konkreten Abstimmungsvorgangs von Einfluf} sind oder sein kdnnen
(val. VerfGH 47, 1/12; BVerfGE 37, 84/89). Die Mdglichkeit, daf’ ein Fehler im
Rahmen der Vorbereitung oder Durchflihrung der Abstimmung auf das Ergebnis
von Einflul} sein kann, darf keine theoretische, sondern muf} eine nach der allge-
meinen Lebenserfahrung konkrete und nicht ganz fernliegende sein (vgl. BVerfGE
89, 266/273 m.w.N.; Boettcher/Hogner, Landeswahlgesetz, Bezirkswahlgesetz,
Landeswahlordnung, 14. Aufl. 1994, RdNrn. 5, 7 zu Art. 50 LWG und RdNr. 1 zu
Art. 81 LWG). Angesichts des Abstimmungsergebnisses beim Volksentscheid vom
8. Februar 1998 kann ausgeschlossen werden, dal} der Volksentscheid ein ande-
res Ergebnis gehabt hatte, wenn eine Stimmrechtsordnung entsprechend dem
Vorbringen der Antragsteller und etwa entsprechend der Neuregelung vorgelegen
hatte. Denn wenn man alle die Einrichtung des Bayerischen Senats generell be-
furwortenden Stimmen (also die Stimmen fur den Gesetzentwurf des Landtags
und die Nein-Stimmen) zusammenzahilt, ergibt sich dennoch kein Ubergewicht
dieser Stimmen (823.462 + 249.141 = 1.072.603 Stimmen und damit 30,7 v.H. der
Abstimmenden). Die Stimmen, die fir die Abschaffung des Senats abgegeben
worden sind (= 2.412.944 Stimmen und damit 69,2 v.H. der Abstimmenden), wur-
den nach wie vor deutlich die Mehrheit darstellen. Dal} die Abstimmungsbeteili-
gung anders gewesen ware, wenn ihr von vornherein eine etwa der Neuregelung
entsprechende Stimmrechtsordnung zugrunde gelegen hatte, ist eine lediglich
theoretische Erwagung (vgl. zum Problem Gremer, BayVBI 1999, 363/368). Es
sind keine Anhaltspunkte dafur ersichtlich, dal} es in diesem Falle zu relevanten

Anderungen bei der Abstimmung gekommen wére.

3. Weitere Zulassigkeitsfragen kénnen offenbleiben, weil die Antrage jedenfalls

unbegriindet sind.
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Die in diesen Verfahren gestellten Antrage sind - auch soweit sie zusatzlich zu den
bereits behandelten Fragen (vgl. oben C) Rigen vorbringen und unbeschadet der

Frage ihrer Zulassigkeit auf jeden Fall unbegrindet.

1. Art. 101 BV ist nicht verletzt.

a) Das Recht auf Handlungsfreiheit nach Art. 101 BV verblirgt die Freiheit von un-
gesetzlichem Zwang, also ein Recht darauf, daf3 die Behorden Eingriffe in die
Freiheitssphare unterlassen, die sich nicht auf eine gesetzliche Grundlage stutzen
kénnen (vgl. Meder, RdANr. 1 zu Art. 101). Das Grundrecht des Art. 101 BV ist als
Abwehrrecht ausgestaltet; es gewahrleistet keine allgemeinen politischen Teilha-
berechte, etwa im Sinn eines weit verstandenen Rechts auf "politische Freiheit"
oder eines "Rechts auf Wahrung des demokratischen Prinzips". Auch in Verbin-
dung mit Art. 115, 117 BV konnen aus Art. 101 BV derartige politische Teilhaber-
echte nicht hergeleitet werden. Die Mdglichkeit fur den Blrger, an einem staatli-
chen Organ beteiligt zu sein, Uber dieses Organ EinfluR® auf das politische Ge-
schehen auszutben oder Petitionen an dieses Organ zu richten, kann sich nur im
Rahmen der gegebenen Staatsorganisation entfalten; aus dieser Méglichkeit kann

kein Recht darauf abgeleitet werden, dal} diese Organisation nicht geandert wird.

b) Die Ruge, das angegriffene Gesetz verletze Art. 101 BV, weil es wegen Versto-
Res gegen die "Ewigkeitsgarantie" des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV und wegen Nicht-

erreichens eines bei Verfassungsanderungen erforderlichen Mindestquorums nicht
ordnungsgemal} zustande gekommen sei, ist unbegrindet, weil - wie oben darge-

legt - ein Verstol3 gegen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV nicht vorliegt und das von der

Verfassung geforderte Quorum erreicht worden ist.

2. Ein Versto® gegen Art. 7 Abs. 2 BV liegt nicht vor.

Das Recht auf Teilhabe an der Staatsgewalt - unter anderem durch Teilnahme an
der Volksgesetzgebung - ist dem Burger durch Art. 7 Abs. 2 BV verburgt. Beim
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Volksentscheid wird dem Burger ein echtes Mitwirkungsrecht am Legislativakt ge-
geben. Echte Mitwirkung am Volksentscheid setzt voraus, dald der Burger bei der
Abstimmung seinen Willen unverkurzt zum Ausdruck bringen kann, also ausspre-
chen kann, ob er die zur Abstimmung stehenden Gesetzentwurfe unterstutzt oder
ablehnt; sie setzt ferner voraus, daf® der Burger die Moglichkeit hat, sich zur Vor-
bereitung auf die Abstimmung ein Mindestmal? an Informationen zu verschaffen
(vgl. VerfGH 50, 181/198 f.). Das Recht auf Teilhabe an der Staatsgewalt durch
Teilnahme an Volksentscheiden wird aulderdem durch die in der Verfassung vor-
geschriebenen, auch fur Volksentscheide geltenden Grundsatze nach Art. 14 Abs.
1 Satz 1 BV gepragt (vgl. Meder, RdNr. 1 a zu Art. 14 unter Bezugnahme auf
BVerfGE 28, 220/224).

a) Die Antragsteller machen geltend, die Ausgestaltung der dem Volksentscheid
vom 8. Februar 1998 zugrundeliegenden Regelung des Art. 76 Abs. 3 Satz 2
i.V.m. Art. 80 Abs. 2 LWG a.F. sei willkirlich gewesen und habe dazu geflihrt, daf3
die Stimmberechtigten ihren wahren Willen nicht zum Ausdruck bringen konnten
und dal es zu einem unterschiedlichen Gewicht der Stimmen gekommen sei.
Ferner sei das Fairnef3gebot verletzt worden, da die Senatsbeflrworter ohne

sachlichen Grund benachteiligt worden seien.

Es mul} nicht entschieden werden, ob das Vorbringen der Antragsteller grundsatz-
lich geeignet ware, Verstolle gegen Art. 7 Abs. 2i.V.m. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV
zu begriinden. Denn die von den Antragstellern beanstandete Stimmrechtsord-
nung hat sich auf das Ergebnis des Volksentscheids vom 8. Februar 1998 jeden-
falls nicht ausgewirkt (s. oben D | 2). Selbst wenn man somit von einem Verstol}
gegen Art. 7 Abs. 2i.V.m. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV ausginge, wurde das Zustan-
dekommen des angegriffenen Gesetzes zur Abschaffung des Bayerischen Sena-

tes nicht auf diesem Verstol3 beruhen.

b) Das Schreiben des Bayerischen Staatsministeriums des Innern vom 15. Januar
1998 stellt keine unzulassige Verkurzung der im Rahmen der Vorbereitung und
Durchfiihrung eines Volksentscheids gebotenen Sachaufklarung des Blrgers dar.
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Es erschopft sich darin, die mit der Vorbereitung und Durchfihrung des Volksent-
scheids vom 8. Februar 1998 befaltten oder am Ausgang der Abstimmung inte-
ressierten kommunalen Stellen nochmals auf die Vorgaben des Bayerischen Ver-
fassungsgerichtshofs (Entscheidung vom 19. Januar 1994, VerfGH 47, 1 ff.) in
bezug auf die meinungsbildende Vorbereitung von Abstimmungen unter dem
Blickwinkel des Neutralitatsgebots, des Sachlichkeitsgebots (Objektivitatsgebots)
und des Beeinflussungsverbots hinzuweisen und eine unzuldssige unmittelbare
Abstimmungsempfehlung kommunaler Amtstrager zu unterbinden. Eine derartige
Umsetzung einer verfassungsgerichtlichen Entscheidung ist keine unzulassige
Verkurzung einer gebotenen Sachaufklarung. Damit liegt auch kein Verstol3 gegen

die "Werberechte" kommunaler Senatsvertreter aus Art. 11 BV vor.

c) Echte Mitwirkung an der Volksgesetzgebung setzt voraus, dal® der Blrger die
Madglichkeit hat, sich zur Vorbereitung auf die Abstimmung ein Mindestmal? an In-
formationen zu verschaffen. Welche Konsequenzen sich daraus fur die Durchfih-
rung eines Volksentscheids im einzelnen entwickeln lassen, ist nicht abschliel3end
zu entscheiden (vgl. VerfGH 50, 181/198 f.). Die Bayerische Verfassung geht bei
der unmittelbaren Volksgesetzgebung davon aus, dal® mundige und verantwor-
tungsbewuldte Blrger ihre Stimmabgabe von der eigenen Beurteilung der zur Ent-
scheidung gestellten Gesetzesvorhaben abhangig machen und sich hierzu ent-
sprechend informieren (vgl. VerfGH 47, 1/16 m.w.N.). Der Burger wurde durch die
Bekanntmachung der Bayerischen Staatsregierung vom 24. November 1997 un-
milverstandlich dariber aufgeklart, dal® der Gesetzentwurf des Volksbegehrens
(Entwurf eines Gesetzes zur Abschaffung des Bayerischen Senates) eine Ande-
rung der Bayerischen Verfassung vorsah und daf} es um die Abschaffung eines
Verfassungsorgans ging. Er war mithin Uber den Gegenstand des Volksentscheids
ausreichend informiert, ohne dal} es darauf ankam, ob die Abschaffung des Se-

nats - wie die Antragsteller meinen - eine "Verfassungsneugebung" bedeutete.

3. Damit ist auch kein Verstol} gegen Art. 118 Abs. 1 BV, etwa unter den Ge-
sichtspunkten einer Mikachtung der Stimmrechtsgleichheit oder willkurlicher Ver-
letzung der Grundsatze einer ordnungsgemaflen Abstimmung, gegeben. Es muf}
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daher nicht erortert werden, ob Art. 118 Abs. 1 BV im vorliegenden Zusammen-
hang nicht ohnehin gegenlber Art. 7 Abs. 2 i.V.m. Art. 14 Abs. 1 Satz 1 BV zu-
rucktritt.

Das Verfahren ist insgesamt kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VIGHG).

Dem Beauftragten des Volksbegehrens sind die durch das Verfahren verursachten
notwendigen Auslagen im Hinblick auf seine Stellung im vorliegenden Verfahren
aus der Staatskasse zu erstatten (Art. 27 Abs. 5 VIGHG).



