Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 6. Mai 2005
uber die Vorlage

des Bayerischen Staatsministeriums des Innern

betreffend den Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens Uber den ,Entwurf
eines Gesetzes zur Anderung des Bayerischen Abgeordnetengesetzes®

Aktenzeichen: Vf. 21-1X-05

Leitsatz:

Zur Frage der Zulassigkeit eines Volksbegehrens Uber den ,Entwurf eines Geset-

zes zur Anderung des Bayerischen Abgeordnetengesetzes*

Entscheidungq:

Die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulassung eines Volksbegehrens tUber
den ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bayerischen Abgeordnetengeset-

zes" sind nicht gegeben.



Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob die gesetzlichen Voraussetzungen
fur die Zulassung eines Volksbegehrens betreffend den Entwurf eines Gesetzes

zur Anderung des Bayerischen Abgeordnetengesetzes gegeben sind.

Am 3. Januar 2005 wurde beim Bayerischen Staatsministerium des Innern der

Antrag gestellt, ein Volksbegehren unter dem Titel ,Gerecht sparen, auch an der
Spitze!“ mit dem ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bayerischen Abge-
ordnetengesetzes” zuzulassen. Das Staatsministerium des Innern hat mitgeteilt,

es seien jedenfalls 25.000 guiltige Unterschriften eingereicht worden.

Das angestrebte Gesetz sieht Anderungen des Bayerischen Abgeordnetengeset-
zes (BayAbgG) vor, unter anderem das Verbot bestimmter Tatigkeiten fur Abge-
ordnete, die Neuregelung des Verfahrens zur Festlegung der Diaten, die Umwand-
lung der bisher nachweisfreien Aufwandspauschale in eine Kostenerstattung ge-
gen Nachweis sowie das Entfallen der Altersentschadigung, der Erwerbsunfahig-
keitsentschadigung (Altersentschadigung bei Erwerbsunfahigkeit i. S. des Art. 15
BayAbgG), der Versorgungsabfindung, der Hinterbliebenenversorgung und der

Zuschisse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege- und Geburtsfallen.

Der Gesetzentwurf des Volksbegehrens lautet:

§1

Das Gesetz uber die Rechtsverhaltnisse der Mitglieder des Bayerischen
Landtags (Bayerisches Abgeordnetengesetz) in der Fassung der Be-
kanntmachung vom 6. Marz 1996 (GVBI S. 82, BayRS 1100-1-1), zuletzt
geandert durch § 1 des Gesetzes vom 9. Juni 2003 (GVBI. S. 360), wird
wie folgt geandert:



1. Inhaltsubersicht und Zwischenuberschriften werden wie folgt geandert:

a) In die Inhaltsubersicht werden folgende Art. 4 b und Art. 43 c eingefugt:
- JArt. 4 b Unvereinbarkeiten®

- ,Art. 43 ¢ Ubergangsregelungen zu der ab [Inkrafttreten] abgeschafften
Altersentschadigung und Hinterbliebenenversorgung®.

b) In der Inhaltstbersicht wird der Wortlaut bei den Art. 12-20 jeweils
durch den Klammersatz "(aufgehoben)" ersetzt.

c) Sowohl in der Inhaltstbersicht als auch im Text des Gesetzes erhalt die
Zwischenuberschrift vor Art. 20 den Wortlaut "3. Abschnitt Unterstitzun-

gen".

2. Nach Art. 4 a wird folgender Art. 4 b eingefligt
LArt. 4 b Unvereinbarkeiten

(1) Ein Mitglied des Bayerischen Landtags darf nicht dem Aufsichtsrat ei-
nes auf Erwerb gerichteten Unternehmens angehdéren. Ein Mitglied des
Bayerischen Landtags darf ferner mit Unternehmen keine Vertrage Gber
Beratungsdienstleistungen abschlielen. Satz 2 gilt nicht, wenn die Bera-
tungstatigkeit zur beruflichen Tatigkeit des Landtagsmitglieds gehort.

(2) Ein Mitglied des Bayerischen Landtags darf dem Vorstand eines Ver-
eins oder Verbandes auf keiner Ebene angehdren, wenn der Verein oder
Verband oder eine Untergliederung des Vereins oder Verbandes aus dem
Bayerischen Staatshaushalt bezuschusst wird.

(3) Sofern ein Mitglied des Bayerischen Landtags unter Verstol} gegen
Absatz 1 oder Absatz 2 Einnahmen hat, sind diese in voller Hohe an die
Staatskasse abzufthren.”

3. Art. 5 wird wie folgt geandert:
Absatz 3 wird aufgehoben; Absatz 5 erhalt folgende Fassung:

,Der Bayerische Landtag beschlie3t innerhalb des letzten Jahres einer
Legislaturperiode Uber eine Anderung der Entschadigungen nach den Ab-
satzen 1 und 2 mit Wirkung fur die gesamte folgende Wahlperiode. Satz 1
gilt nicht im Falle der Auflésung des Bayerischen Landtags nach Art. 18
der Verfassung. Dieser Absatz gilt erstmals flr einen Beschluss Ende der
15. Wahlperiode mit Wirkung fur die 16. Wahlperiode.*



4. Art 6 Abs. 2 erhalt folgende Fassung:

,Ein Mitglied des Bayerischen Landtags erhalt gegen entsprechenden
Nachweis Aufwandsersatz fur

1. allgemeine Unkosten, insbesondere fur die Betreuung des Stimm- und
Wahlkreises, Burokosten, Porto und Telefon sowie sonstige Auslagen, die
sich aus der Stellung des Mitglieds des Bayerischen Landtags ergeben,

2. Mehraufwendungen fiir Verpflegung und Ubernachtung am Sitz des
Bayerischen Landtags und bei mandatsbedingten Reisen,

3. Kosten fur mandatsbedingte Fahrten

in HOhe von maximal 40 v. H. der Entschadigung nach Artikel 5, die das
Mitglied des Landtags in dem Kalenderjahr erhalt, fir das der Aufwands-
ersatz beansprucht wird. Fur ein Mitglied des Bayerischen Landtags, dem
ein landeseigener Dienstwagen zur ausschliel3lichen Verfligung steht oder
das Amtsbezlge bezieht, betragt die Hochstgrenze 30 v. H. der Entscha-
digung nach Artikel 5.

5. Artikel 7 wird wie folgt geandert:

a) Absatz 1 Satz 3 erhalt folgende Fassung:

»1ragt sich ein Mitglied des Bayerischen Landtags nicht in die Anwesen-
heitsliste ein, so werden von dem sich nach Art. 6 Abs. 2 ergebenden
Hochstbetrag 41 Euro abgezogen.®

b) Absatz 2 Satz 1 erhalt folgende Fassung:

,Einem Mitglied des Bayerischen Landtags, das an einer namentlichen
Abstimmung oder einer Wahl mit Namensaufruf nicht teilnimmt oder das
bei der Feststellung der Beschlussfahigkeit durch Namensaufruf nicht an-
wesend ist, werden 41 Euro von dem sich nach Art. 6 Abs. 2 ergebenden

Hochstbetrag abgezogen, sofern nicht bereits ein Abzug nach Absatz 1 er-
folgt.”

6. Artikel 12 bis 20 werden aufgehoben.

7. Artikel 22 Abs. 6 wird aufgehoben.



8. Artikel 24 wird wie folgt geandert:

a) In Absatz 1 werden die Worte ,, 6 Abs. 1 bis 5 und 7 und in Art. 20
durch die Worte ,,und in Art. 6 Abs. 1 bis 5 und 7 ersetzt.

b) Die Absatze 2, 3 und 4 werden aufgehoben.

c) In Absatz 5 werden die Worte ,, 11, 12, 15, 18 und 20 Abs. 3 und 4°
durch die Worte ,sowie Art. 11° ersetzt.

9. Artikel 25 wird wie folgt geandert:

Die Worte ,bis 18“ entfallen.

10. Art. 32 wird wie folgt geandert:

a) In Absatz 1 entfallen die Worte ,unbeschadet der Regelung des Art. 16
Abs. 3“.

b) In Absatz 3 entfallen die Worte ,unbeschadet der Regelung des Art. 16
Abs. 3"

11. Art. 38 bis 42 werden aufgehoben.

12. Nach Art. 43 b wird folgender neuer Art. 43 c eingeflgt:

,Artikel 43 ¢ Ubergangsregelungen zu der ab [Inkrafttreten] abgeschafften
Altersentschadigung und Hinterbliebenenversorgung

(1) Anspruche auf Altersentschadigung und Hinterbliebenenversorgung,
die vor dem [Inkrafttreten] entstanden sind, richten sich nach dem bis zum
[einen Tag vor Inkrafttreten] geltenden Recht.

(2) Wurde vor dem [Inkrafttreten] eine Anwartschaft auf eine Altersent-
schadigung nach den Art. 12 bis 14 erworben und hat das Mitglied oder
ehemalige Mitglied des Bayerischen Landtags am [Inkrafttreten] das 50.
Lebensjahr bereits vollendet, so bestimmt sich der Versorgungsanspruch
nach dem bis zum [einen Tag vor Inkrafttreten] geltenden Recht mit der
MaRgabe, dass Art. 12 Satz 2 ab dem [5 Jahre nach Inkrafttreten] nicht
mehr anzuwenden ist; sofern nach dieser Regelung am [5 Jahre nach In-
krafttreten] ein Anspruch entstanden ist, richtet sich seine Weitergeltung
nach dem bis zum [einen Tag vor Inkrafttreten] geltenden Recht.



(3) Die Versorgungsanspruche der Hinterbliebenen nach Art. 18 in der bis
zum [einen Tag vor Inkrafttreten] geltenden Fassung sind hinsichtlich der
Anwendung von bisherigem und neuem Recht abhangig von dem An-
spruch oder der Anwartschaft auf Altersentschadigung des Verstorbenen
im Zeitpunkt seines Todes.

(4) Wenn ein Mitglied oder ehemaliges Mitglied des Bayerischen Landtags
zum [einen Tag vor Inkrafttreten] weder eine Anwartschaft noch einen An-
spruch auf Altersentschadigung nach den Art. 12 bis 15 in der bis zum [ei-
nen Tag vor Inkrafttreten] geltenden Fassung erworben hat oder wenn es
eine Anwartschaft zwar erworben hat, aber am [Inkrafttreten] das 50. Le-
bensjahr noch nicht vollendet hat, so findet Art. 16 in der bis zum [einen
Tag vor Inkrafttreten] geltenden Fassung weiter Anwendung.

(5) Wer ohne die zum [Inkrafttreten] in Kraft getretenen Anderungen die-
ses Gesetzes Leistungen gemal Art. 38 bis 42 in der bis zum [einen Tag
vor Inkrafttreten] geltenden Fassung erhalten hatte, erhalt diese Leistun-

gen.

§ 2

Dieses Gesetz tritt am ... in Kraft.

Begriindung

Von den Burgerinnen und Blrgern werden zunehmend Sparopfer, Eigen-
verantwortung und private Altersvorsorge verlangt. Es kann zu einem ge-
fahrlichen Vertrauensverlust in die demokratischen Institutionen flhren,
wenn die entscheidenden Politiker sich selbst dabei ausnehmen.

Der Gesetzentwurf ,Gerecht sparen, auch an der Spitze* zur Anderung
des Bayerischen Abgeordnetengesetzes will zwei Ziele erreichen:

Zum einen soll eine bessere Trennung von politischem Mandat und priva-
ten Interessen erreicht werden. Dabei geht es nicht nur um die wirtschaftli-
chen Nebentatigkeiten von Abgeordneten, sondern auch um deren Tatig-
keit fur Verbande. Gerade hier ergeben sich oft Interessenskonflikte, wenn
Parlamentarier einerseits das Gemeinwohl sichern sollen, andererseits
aber an einer starkeren Kontrolle der von ihnen vertretenen Verbande
nicht interessiert sind. AuRerdem besteht die Gefahr, dass die Chancen-
gleichheit verletzt ist, wenn einzelne Unternehmen und Verbande im Par-
lament ,vertreten® sind, andere nicht.



Zum anderen geht es darum, unzeitgemalde Politikerprivilegien abzubauen
und so das Ansehen der Volksvertreter zu heben. Insbesondere die Auf-
wandspauschale ohne Einzelnachweis und die komfortable Altersversor-
gung aus der Staatskasse passen nicht mehr in die von Sparzwangen und
Appellen zur groBeren Selbstverantwortung gepragten Zeit.

Erlduterung der einzelnen Anderungen

Zu§ 1Nr. 1

Die Inhaltsiibersicht und eine Zwischeniiberschrift werden der Anderung
angepasst.

Zu § 1 Nr. 2

Der neue Art. 4 b Abs. 1 enthalt ein Verbot flir Abgeordnete, Aufsichts-
ratsposten in Unternehmen wahrzunehmen oder sog. Beratervertrage
oder ahnliche Vertrage mit Unternehmen einzugehen. Die Fortflihrung des
ausgeubten Berufs (z. B. Landwirt, Rechtsanwalt usw.) durch Abgeordnete
bleibt weiterhin erlaubt.

Der neue Art. 4 b Abs. 2 enthalt ein Verbot flir Abgeordnete, Vorstands-
posten in Verbanden oder Vereinen wahrzunehmen, wenn diese aus dem
Staatshaushalt Zuschisse erhalten. Unzulassig ist es danach, dem Vor-
stand z.B. eines Vereins oder Verbandes auf irgendeiner Ebene (Landes-
verband, Bezirksverband, Kreisverband usw.) anzugehéren, wenn der
Zentralverband oder eine Untergliederung des Vereins oder Verbandes
bezuschusst wird.

Der neue Art. 4 b Abs. 3 stellt sicher, dass Abgeordnete, die gegen Verbo-
te aus den Absatzen 1 oder 2 verstof3en, keinen finanziellen Vorteil
dadurch haben.

Zu§ 1Nr. 3

Mit der Anderung von Art. 5 soll erreicht werden, dass der Bayerische
Landtag im letzten Jahr vor einer Wahl (also erstmals voraussichtlich im
Jahr 2007) die Hohe der Bezlige der Abgeordneten fiir die gesamte
nachste Wahlperiode festlegt.

Zu§ 1Nrm.4und5



Durch die Anderung von Art. 6 Abs. 2 wird die bisherige steuerfreie Kos-
tenpauschale gestrichen und ein Betrag in derselben Hohe wie bisher nur
noch gegen entsprechende Nachweise gewahrt.

Art. 7 nimmt Bezug auf die steuerfreie Kostenpauschale und wird daher
angepasst.

Zu§ 1Nr.6

Art. 12—-20 enthalten umfangreiche Bestimmungen zur Alters- und Hinter-
bliebenenversorgung. Diese Bestimmungen fallen ersatzlos weg.

Zu § 1 Nrm. 7-11

Die dort geanderten Artikel beziehen sich auf die Alters- und Hinterbliebe-
nenversorgung und werden daher entsprechend geandert.

Zu § 1Nr. 12

Der neue Art. 43 c soll sicherstellen, dass Abgeordnete und ehemalige
Abgeordnete, die auf die Versorgung vertraut haben, nicht plétzlich ohne
Absicherung sind.

Im einzelnen:

Art. 43 c Abs. 1 legt fest, dass bereits laufend erfolgende Leistungen von
Altersentschadigung oder Hinterbliebenenversorgung weitergefuhrt wer-
den.

Art. 43 c Abs. 2 legt fest, dass ehemalige Abgeordnete eine Altersversor-
gung erhalten, sofern sie am Tag des Inkrafttretens der Abschaffung die
Anwartschaftszeit (mindestens 8 Jahre Zugehorigkeit zum Landtag) erfullt
haben und bereits mindestens 50 Jahre alt sind. Allerdings bekommt der
Abgeordnete diese Pension ab 5 Jahre nach Inkrafttreten in jedem Fall
erst mit Erreichen des 65. Lebensjahres und nicht, wie derzeit, je nach
Dauer der Landtagszugehdrigkeit schon vorher, frihestens mit 55 Jahren.

Art. 43 c Abs. 3 legt fest, dass die Hinterbliebenenversorgung nach Inkraft-
treten der Abschaffung weiter geleistet wird, wenn der Abgeordnete oder
ehemalige Abgeordnete vor Inkrafttreten der Abschaffung verstirbt und da-
raufhin Hinterbliebenenversorgung gezahlt wurde.

Art. 43 c Abs. 4 legt fest, dass Abgeordnete fur Zeiten, die sie im Landtag
verbracht haben und die nicht nach der Ubergangsregelung eine Alters-
entschadigung zur Folge haben (entweder weil die Anwartschaftszeit

- 8 Jahre Mitgliedschaft - nicht erreicht ist oder weil der betreffende Abge-
ordnete beim Inkrafttreten dieses Gesetzes noch nicht 50 Jahre alt ist),



entschadigt werden, z.B. durch Nachversicherung in der gesetzlichen
Rentenversicherung.

Art. 43 c Abs. 5 legt fest, dass Altfalle, fur die bereits bislang eine Uber-
gangsregelung besteht, weiterhin nach dieser Ubergangsregelung behan-
delt werden.

Zu§2

Das Gesetz soll sechs Monate nach seiner Annahme zum dann folgenden
Monatsersten in Kraft treten.

In den Unterschriftenlisten flr das Volksbegehren war folgende Erklarung abge-
druckt:

Erklarung der Unterzeichner dieses Volksbegehrens (kein Bestand-
teil von Gesetzentwurf und Erlauterung)

1. Mit dem vorliegenden Gesetzentwurf werden folgende sechs Einzelre-
gelungen getroffen:

— Unvereinbarkeit mit Nebentatigkeiten (EinflUhrung eines neuen Art. 4 b
Abs. 1),

— Unvereinbarkeit mit Amtern in bestimmten Verbanden (Einfiihrung eines
neuen Art. 4 b Abs. 2),

— Festsetzung der Abgeordnetenentschadigung flr die nachste Legisla-
turperiode (Wegfall von Art. 5 Abs. 3, Neufassung von Art. 5 Abs. 5),

— Umwandlung der nachweisfreien Pauschale in eine Kostenerstattung
gegen Nachweis (Neufassung von Art. 6 Abs. 2, Art. 7),

— Wegfall der Alters- und Hinterbliebenenversorgung (Wegfall von Art. 12
- 20 sowie redaktionelle Anderungen in anderen Artikeln; Ubergangsrege-
lung in Art. 43 c),

— Um Hartefalle zu vermeiden: Erhalt der Anwartschaft fir Abgeordnete
und ehemalige Abgeordnete, die zum Inkrafttreten schon mindestens 50
Jahre alt sind; fir die jungeren: Umwandlung einer bereits erworbenen
Anwartschaft in eine Nachversicherung o. a. (Art. 43 c Abs. 2).
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2. Die Antragsteller sind der Auffassung, dass das vorliegende Gesetz
verfassungsgemal ist. Fur den nach Ansicht der Antragsteller unwahr-
scheinlichen Fall, dass bei Anrufung des Bayerischen Verfassungsge-
richtshofs dieser nach eingehender Prufung entscheiden sollte, dass ein-
zelne Regelungen dieses Gesetzentwurfs verfassungswidrig sind, weisen
die Antragsteller ausdrucklich darauf hin, dass es ihr Anliegen ist, még-
lichst viele der Einzelregelungen im Wege der Volksgesetzgebung auch
tatsachlich in Kraft zu setzen. Die Antragsteller erklaren also ihren Willen,
das Volksbegehren ggf. mit einem verkurzten Gesetzentwurf fortzusetzen.

Insbesondere sind die Antragsteller der Ansicht, dass alle einzelnen Re-
gelungen dieses Gesetzentwurfs sehr wichtig sind. Keine einzelne Rege-
lung ist aber so wesentlich, dass sich bei ihrem Wegfall die Fortsetzung
des Volksbegehrens nicht mehr lohnen wirde. Im Gegenteil sind die An-
tragsteller der Meinung, dass jede einzelne Regelung aus diesem Ge-
setzentwurf auch fur sich genommen den Aufwand eines Volksbegehrens
rechtfertigen wirde.

Mit dieser Erklarung verfolgen die Antragsteller das Ziel, dem Bayerischen
Verfassungsgerichtshof den Willen der Antragsteller mitzuteilen fur den
Fall, dass der Verfassungsgerichtshof einzelne Regelungen des Gesetz-
entwurfs fur verfassungswidrig halten sollte.

Das Bayerische Staatsministerium des Innern hat am 11. Februar 2005 gemaf
Art. 64 Abs. 1 Satz 1 des Landeswahlgesetzes (LWG) die Entscheidung des Ver-

fassungsgerichtshofs beantragt, weil es die gesetzlichen Voraussetzungen flr die

Zulassung des Volksbegehrens nicht flir gegeben erachtet:

A. Unvereinbarkeiten

1. Die in Art. 4 b BayAbgG-E vorgesehenen Tatigkeitsverbote griffen in unzulas-

siger Weise in die verfassungsrechtlich gewahrleistete Rechtsstellung des Abge-

ordneten ein.

a) Der verfassungsrechtliche Status des Abgeordneten bestimme sich nach Art.
13 Abs. 2, Art. 14 Abs. 1 und 2, Art. 15, 16 a sowie 27 bis 31 BV sowie — Uber Art.
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28 Abs. 1 GG — nach den einschlagigen Bestimmungen des Grundgesetzes.
Durch Tatigkeitsverbote wirden das Behinderungsverbot, der Grundsatz der pas-
siven Wahlrechtsgleichheit sowie der Grundsatz des freien Mandats betroffen. Die
vorgeschlagenen Tatigkeitsverbote fuhrten zu einer Beschrankung der Wahlbar-
keit in Form der Inkompatibilitat von Mandat und verbotener Tatigkeit. Beschran-
kungen der Annahme oder Ausubung eines Mandats seien nur auf der Grundlage

einer verfassungsrechtlichen Ermachtigung zulassig.

b) Der Bayerischen Verfassung sei eine ausdrickliche Ermachtigung zum Erlass
von Inkompatibilitdtsregelungen fur Abgeordnete nicht zu entnehmen. Anders als
fur die Mitglieder der Staatsregierung (Art. 57 BV) sei flir Abgeordnete keine In-

kompatibilitatsregelung vorgesehen.

Die Verfassung enthalte auch keine Ermachtigung fur den einfachen Gesetzgeber,
die Wahlbarkeit durch Unvereinbarkeitsregelungen zu beschranken. Art. 14 Abs. 5
BV komme als verfassungsrechtliche Ermachtigungsgrundlage nicht in Betracht.
Er beziehe sich nur auf die Ausgestaltung des Wahlrechts, schliel3e aber Inkom-
patibilitatsvorschriften fur Abgeordnete nicht mit ein. Soweit im Landeswahlgesetz

Wahlrechtsbeschrankungen enthalten seien, seien diese wahlrechtsimmanent.

c) Die vorgesehenen Inkompatibilitaten wirden nicht durch Art. 137 Abs. 1 GG
verfassungsrechtlich gerechtfertigt. Unter den Begriff des 6ffentlichen Dienstes in
Art. 137 Abs. 1 GG fielen zwar auch Angestellte, die — ohne in einem Dienstver-
haltnis zu einem 6ffentlich-rechtlichen Dienstherrn zu sein — in einer solch engen
Beziehung zur offentlichen Hand stunden, dass im Hinblick auf mdgliche Interes-
senkonflikte ihre Einbeziehung in die Ermachtigung nach Art. 137 Abs. 1 GG un-
abweislich sei. Eine Inkompatibilitatsregelung, die sich auf Aufsichtsrate aller er-
werbswirtschaftlich (also auch rein privat) tatig werdenden Unternehmen sowie auf
Vorstande von staatlich bezuschussten Vereinen und Verbanden und auf nicht-
berufliche Beratertatigkeiten erstrecke, gehe jedoch Uber den personellen Anwen-
dungsbereich des Art. 137 Abs. 1 GG hinaus.
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d) Eine Ermachtigung zur Regelung wirtschaftlicher Inkompatibilitaten lasse sich
nicht dem Gewaltenteilungsgrundsatz entnehmen. Ziel der organisatorischen Ge-
waltenteilung sei es, Gefahren zu begegnen, die durch ein Zusammentreffen von
Exekutivamt oder Richteramt einerseits und Abgeordnetenmandat andererseits
entstehen konnten. Sie solle verhindern, dass die Parlamentarier als Kontrolleure
der Verwaltung sich durch Personalunion mit Amtern der Exekutive selbst kontrol-
lierten. Die Mitgliedschaft im Aufsichtsrat eines erwerbswirtschaftlich tatigen Un-
ternehmens begrinde keine dem Grundsatz der Gewaltenteilung widersprechen-
de Interessenkollision. Dasselbe gelte fur nicht im Rahmen beruflicher Tatigkeit
erbrachte Beratungsdienstleistungen fur Unternehmen sowie die Mitgliedschaft im
Vorstand von Vereinen und Verbanden, die aus dem Staatshaushalt bezuschusst
wurden. Beraterdienstleistungen seien, auch wenn sie von Abgeordneten erbracht
wurden, nicht Gegenstand parlamentarischer Kontrolle. Die staatliche Bezuschus-
sung von Vereinen und Verbanden fuhre nicht dazu, dass das Handeln ihrer Vor-

stdnde zum Gegenstand parlamentarischer Kontrolle werde.

e) Ebenso wenig ergebe sich eine Ermachtigung zu solchen Tatigkeitsverboten
aus der verfassungsrechtlichen Verblrgung des freien Mandats. Das Bundesver-
fassungsgericht habe lediglich festgestellt, das Grundgesetz verlange gesetzliche
Vorkehrungen dagegen, dass Abgeordnete Bezuge aus einem Angestelltenver-
haltnis, aus einem Beratervertrag oder Ahnlichem, ohne die dadurch geschuldeten
Dienste zu leisten, nur deshalb erhielten, weil von ihnen im Hinblick auf inr Mandat
erwartet werde, dass sie im Parlament die Interessen des Zahlenden vertreten.
Das in Art. 4 b Abs. 1 Satze 2 und 3 BayAbgG-E vorgeschlagene Verbot solle

aber auch dann gelten, wenn der Abgeordnete eine Gegenleistung erbringe.

2. Die vorgesehenen Inkompatibilitatsregelungen stieRen jedenfalls teilweise im
Hinblick auf den VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz auf Bedenken. Das Verbot, Vor-
stand in einem staatlich bezuschussten Verein oder Verband zu sein, dirfte eine
Vielzahl kleinerer Vereine und Verbande erfassen, z.B. Sportvereine oder Trager-

vereine von Kindergarten. Jedenfalls in diesen Fallen seien ernsthafte Beeintrach-
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tigungen der Unabhangigkeit des Abgeordneten kaum vorstellbar. Der mit der Re-

gelung erzielte Erfolg stehe hier auflder Verhaltnis zu der Intensitat des Eingriffs.

3. Die Inkompatibilitatsregelungen kdnnten im Hinblick auf die Wahlrechtsgleich-
heit bedenklich sein. Entscheide sich der Gesetzgeber flir Unvereinbarkeitsrege-
lungen fur bestimmte Personengruppen, musse die zugrunde liegende Differenzie-
rung Gleichbehandlungsgrundsatzen gentgen. Es stelle sich die Frage, ob alle
Personen erfasst seien, die eine maligebende Funktion mit tatsachlicher Einfluss-
moglichkeit innerhalb der jeweiligen Organisation ausuben, die nach den Vorstel-
lungen der Initiatoren des Gesetzentwurfs mit den Einflussmdglichkeiten des par-

lamentarischen Mandats als unvereinbar angesehen werden.

4. Ob Art. 4 b des Gesetzentwurfs den rechtsstaatlichen Anforderungen hinrei-
chender Bestimmtheit genuge, sei zweifelhaft. Unklar bleibe, was unter dem Be-

griff ,Verbande“ zu verstehen sei.

5. Seien Inkompatibilitatsregelungen — wie hier — mit Art. 137 Abs. 1 GG nicht ver-
einbar und aus der Verfassung sonst nicht begrindbar, seien die Grundrechte der
Berufsfreiheit, der allgemeinen Handlungsfreiheit und der Vereinigungsfreiheit ver-

letzt.

6. Die Inkompatibilitatsregelungen seien schlieRlich deshalb bedenklich, weil eine
aus rechtsstaatlichen Griinden notwendige Ubergangsregelung fiir die laufende

Legislaturperiode nicht vorgesehen sei.

B. Gewahrleistung angemessener Entschadigung

1. Art. 31 BV gewahrleiste eine angemessene, die Unabhangigkeit der Abgeord-
neten sichernde Entschadigung. Es sei daher fraglich, ob die Versorgungs- und
Beihilfeanspriche der Abgeordneten ersatzlos gestrichen werden kdnnten, ohne

gleichzeitig die Diaten zu erhohen.



-14 -

a) Die Wahrnehmung eines Abgeordnetenmandats habe sich zu einer beruflichen
Vollzeittatigkeit (,full-time-job“) entwickelt, so dass die Entschadigung Uber eine
bloRe Aufwandsentschadigung hinausgehen musse; sie sei als Gehalt oder Be-
soldung aus der Staatskasse zu verstehen. Die Entschadigung musse der Bedeu-
tung des Amtes unter Berlcksichtigung der damit verbundenen Verantwortung
und Belastung und des diesem Amt im Verfassungsgeflige zukommenden Ranges
gerecht werden. Die Bemessung des parlamentarischen Einkommens werde auch

bestimmt durch das Ziel der Sicherung des freien Mandats des Abgeordneten.

Ein absoluter Mal3stab fur die Bemessung der Entschadigung lasse sich der Ver-
fassung nicht entnehmen. Dem Gesetzgeber sei insoweit ein weiter Gestaltungs-
spielraum einzuraumen. Dieser ware Uberschritten, wenn die dem Abgeordneten
gewahrte Entschadigung ihrer von Verfassungs wegen zugedachten Funktion

nicht gerecht wirde.

b) Zu einer angemessenen Abgeordnetenentschadigung gehdre auch, dass den
Abgeordneten eine hinreichende Absicherung fur den Krankheitsfall sowie eine

Alters- und Hinterbliebenenversorgung gewahrt werde.

Die verfassungsrechtliche Pflicht zur Leistung einer Entschadigung impliziere nicht
notwendigerweise eine Verpflichtung zu einem staatlichen Vorsorgesystem, so wie
es derzeit in Anlehnung an die Beamtenversorgung geregelt sei. Es seien auch
andere Regelungsmodelle zulassig. Entschliel3e sich der Gesetzgeber zu einem
anderen System, musse er die staatlicherseits zu gewahrende Entschadigung
zumindest so bemessen, dass sich die Abgeordneten der Stellung und Bedeutung
ihres Amtes entsprechend fur Alter und Krankheit hinreichend selbst versichern

konnten.

2. Der Gesetzentwurf sehe vor, dass fur die Abgeordneten die Altersentschadi-
gung, die Erwerbsunfahigkeitsentschadigung, die Versorgungsabfindung, die Hin-
terbliebenenversorgung sowie die Zuschisse zu den Kosten in Krankheits-, Pfle-
ge- und Geburtsfallen entfielen, soweit nicht in der Ubergangsregelung Ausnah-



-15 -

men normiert seien. Eine Kompensation durch eine Erhéhung der Entschadigun-
gen der Abgeordneten sei nicht vorgesehen. Mit der vorgesehenen Streichung der
Leistungen flur Alter, Krankheit, Erwerbsunfahigkeit und Hinterbliebene waren die
Abgeordneten gehalten, hierfiir selbst Vorsorge zu treffen. Im Fall der Entrichtung
freiwilliger Beitrage in die gesetzliche Renten- und Krankenversicherung ware es

den Abgeordneten nicht moglich, das bisherige Versorgungsniveau zu erhalten.

C. Geltung fur die laufende Legislaturperiode

Der Wegfall der staatlichen Entschadigungsleistungen solle bereits flr die laufen-
de Legislaturperiode gelten; er verstol3e damit auch unter Bertcksichtigung der
vorgesehenen Ubergangsregelung gegen den Grundsatz des Vertrauensschutzes

und entziehe eigentumsrechtlich verfestigte Anspruche.

Im Hinblick auf die Altersversorgung wirkten sich die vorgesehenen Anderungen
unter Berucksichtigung je nach Alter und Dauer der Mitgliedschaft im Landtag un-
terschiedlich, z. T. belastend aus. Die Zuschusse zu den Kosten in Krankheits-,
Pflege- und Geburtsfallen wirden fur alle Abgeordnete sowie ehemalige Abgeord-
nete, die nach bisherigem Recht einen Anspruch auf diese Zuschisse hatten, er-
satzlos wegfallen. Der Gesetzentwurf gentge schon deshalb nicht den verfas-
sungsrechtlichen Anforderungen, weil die Rahmenbedingungen, unter denen sich
die derzeitigen Mitglieder des Landtags um ihr Mandat beworben hatten, aus
Grinden des Vertrauensschutzes nicht wahrend der laufenden Wahlperiode so

grundlegend verandert werden durften wie hier vorgesehen.

Die Ubergangsregelung des Art. 43 ¢ BayAbgG-E entziehe durch die Anderungen
bei der Altersversorgung bestimmten Abgeordneten eigentumsrechtlich geschutz-
te Anwartschaftsrechte auf eine Altersentschadigung. An deren Stelle sichere Art.
43 c Abs. 4 BayAbgG-E lediglich eine Ersatzleistung nach Art. 16 BayAbgG zu.
Auf dem Weg des Art. 16 BayAbgG kdnne eine der bisherigen staatlichen Alters-

versorgung entsprechende Versorgung nicht gewahrleistet werden.
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D. Unzureichende Begrindung des Gesetzentwurfs

Der Gesetzentwurf genlige nicht den Anforderungen an eine ordnungsgemale
Begrundung, weil er zwischenzeitlich in Kraft getretene Gesetzesanderungen (vgl.
Anderungen des Abgeordnetengesetzes vom 24. Juni 2004) nicht berlicksichtige.
Da die keineswegs unwesentlichen Rechtsanderungen in den Unterschriftenlisten
nicht berucksichtigt worden seien, seien diejenigen Personen, die sich in die Un-
terschriftenlisten eingetragen haben, unzutreffend Uber die Rechtslage informiert

worden.

E. Keine teilweise Zulassung des Volksbegehrens

Eine teilweise Zulassung des Volksbegehrens komme nicht in Betracht. Die bean-
standeten Regelungen seien wesentliche Bestandteile des Gesetzentwurfs, ohne
die das Volksbegehren nicht mehr dem Willen der Unterzeichner zugeordnet wer-
den kénne. Die Erklarung der Antragsteller flr das weitere Verfahren im Fall einer
teilweisen Verfassungswidrigkeit sei unzulassig

A. Der Bayerische Landtag halt die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulas-

sung des Volksbegehrens nicht fur gegeben.

B. Die Bayerische Staatsregierung hat keine zusatzliche AuRerung abgegeben.

C. Der Beauftragte des Volksbegehrens beantragt, das Volksbegehren zuzulas-

sen, hilfsweise, das Volksbegehren zum Teil zuzulassen. Gegebenenfalls solle der
Verfassungsgerichtshof § 2 des Gesetzentwurfs (Inkrafttreten) so andern, dass
der Gesetzentwurf der Verfassung entspreche. Aul3erdem beantragt er Ersatz sei-
ner Kosten und Auslagen (Art. 27 Abs. 5 VfGHG).
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1. Fir die Tatigkeitsverbote des Art. 4 b BayAbgG-E bedurfe es keiner speziellen

verfassungsrechtlichen Ermachtigung.

a) Durch Art. 4 b BayAbgG-E werde die Unabhangigkeit der Abgeordneten gesi-
chert. Er verhindere, dass das Vertrauen der Bevdlkerung in die Demokratie we-
gen der Gefahr von Interessenkonflikten beschadigt werde. Sofern mit der vorge-
sehenen Regelung Eingriffe in verfassungsrechtlich geschutzte Positionen ver-
bunden seien, seien sie auf jeden Fall gerechtfertigt. Ohne Bedeutung sei es,
wenn moglicherweise nicht alle die Unabhangigkeit von Abgeordneten gefahr-
denden Tatigkeiten erfasst seien. Stelle sich bei der Anwendung heraus, dass das
Ziel des Gesetzes nicht im gewlinschten Ausmal} erreicht werde, so sei es Sache

des Gesetzgebers, dem Rechnung zu tragen.

b) Die Kritik, der Begriff ,Verbande® sei zu unbestimmt, gehe fehl. Wenn eine Be-
zuschussung an eine Organisationsform mit gewissen Grundstrukturen vorliege,

konne von einem ,Verband® ausgegangen werden.

c) Ein Mitglied des Landtags habe kein schutzenswertes Vertrauen darauf, dass
sich die Rechtslage wahrend der Legislaturperiode nicht andere. Denn der Land-
tag kdnne sich nach Art. 18 BV jederzeit selbst auflésen oder durch Volksabstim-
mung abberufen werden. Es kdnne deshalb kein schitzenswertes Vertrauen ge-
ben, finf Jahre lang sowohl Landtagsabgeordneter als auch z. B. Aufsichtsrats-

mitglied sein zu durfen.

Die Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 5. November 1975 (BVer-
fGE 40, 296/329) stehe dem nicht entgegen, da ihr die besondere Rechtslage im
Saarland zugrunde gelegen habe. Falls der Verfassungsgerichtshof zu einer ande-
ren Ansicht gelangen sollte, werde angeregt, nach Art. 100 Abs. 3 GG die Ent-

scheidung des Bundesverfassungsgerichts einzuholen.



-18 -

Im Ubrigen trete ein etwaiger Vertrauensschutz hinter dem Anliegen des Gesetz-
entwurfs zurtck, die Unabhangigkeit der Abgeordneten und das demokratische

Gemeinwesen insgesamt zu schitzen.

2. a) Die Abschaffung von Abgeordnetenpensionen sei schon deswegen verfas-
sungsgemal, weil nur ehemalige Abgeordnete betroffen seien; von ehemaligen
Mitgliedern des Landtags sei in der Verfassung bei der Regelung des Abgeordne-
tenstatus nicht die Rede. Versorgungsansprtiche wirden nicht vom Verfassungs-

recht garantiert.

b) Auch wenn man die Altersversorgung unter den verfassungsrechtlichen An-
spruch der Abgeordneten auf angemessene Entschadigung fassen wollte, sei die
Bezahlung der Abgeordneten auf jeden Fall hoch genug, dass diese selbst fur ihr
Alter vorsorgen kdnnten. Dasselbe gelte fur die Krankenversicherung. Sollte ein
Abgeordneter tatsachlich der Ansicht sein, dass es nicht mdglich sei, bei einem
Bruttomonatseinkommen von knapp 6000 € eine eigene Altersversorgung zu or-
ganisieren, so ware es ihm unbenommen, das Mandat aufzugeben. Von den jun-
geren und den ehemaligen Abgeordneten konne erwartet werden, dass sie sich
noch eine Altersversorgung aufbauten. Uberdies entfalle die Anwartschaft nicht
ersatzlos, sondern wandle sich in einen Anspruch auf Versorgungsabfindung nach
Art. 16 BayAbgG um.

c) Ein weitergehender Vertrauensschutz wirde die Gestaltungsfreiheit des Ge-
setzgebers wesentlich einschranken. Ein Anspruch der Abgeordneten, dass die
Regelungen, die zum Zeitpunkt ihrer Kandidatur galten, sich nicht zu ihrem Nach-
teil veranderten, wurde dazu fihren, dass kaum mehr Gesetze gemacht werden

konnten.

3. Der Gesetzentwurf genlige den Anforderungen an eine ordnungsgemalle Be-
grundung. Bei Beginn der Unterschriftensammlung sei die Rechtslage so gewe-
sen, wie der Unterschriftsbogen sie dargestellt habe. Als bereits nahezu alle dem

Staatsministerium des Innern vorgelegten Unterschriften geleistet gewesen seien,
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habe der Landtag das Abgeordnetengesetz geandert. Die Entscheidung des Ver-
fassungsgerichtshofes vom 13.04.2000 (= VerfGH 53, 81) kdnne die Ansicht des
Innenministeriums nicht stitzen, da sie zum vorliegenden Sachverhalt eklatante
Unterschiede aufweise. Selbst wenn eine nicht unerhebliche Zahl von Unterschrif-
ten erst nach dem Landtagsbeschluss geleistet worden ware, ware es verfehlt,
das Volksbegehren deswegen nicht zuzulassen; denn das Parlamentsgesetz habe
lediglich zu unerheblichen Anderungen gefiihrt und sei auch nicht einer kurzfristi-

gen Wettbewerbssituation zwischen Landtag und Volksgesetzgeber entsprungen.

4. Das Volksbegehren sei zumindest in Teilen zuzulassen.

a) Eine Teilzulassung sei grundsatzlich mdglich. Alle Antragsteller hatten einhellig
erklart, sie wirden jede einzelne Regelung des Gesetzentwurfs fur wesentlich er-
achten und das Volksbegehren gegebenenfalls auch mit einem verkirzten Ge-

setzentwurf fortsetzen wollen. Diese Erklarung sei zulassig und mafgeblich.

Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs sei es unzulassig, dass
etwa jeder einzelne Antragsteller im Einzelnen im Voraus erklare, wie im Falle der
Verfassungswidrigkeit oder Unzulassigkeit einzelner Bestimmungen des Gesetz-
entwurfs verfahren werden solle. Anders sei es aber, wenn, wie hier, alle Unter-

zeichner gemeinsam die gleiche Erklarung abgegeben hatten.

b) Fir den Fall, dass der Verfassungsgerichtshof zu dem Ergebnis komme, der
Gesetzentwurf sei ganz oder in Teilen deswegen nicht verfassungsgemal, weil
das Gesetz zu fruh in Kraft treten solle, wohingegen er bei spaterem Inkrafttreten
(z.B. mit Beginn der 16. Wahlperiode des Landtags) verfassungsgemal ware,
werde beantragt, dass der Verfassungsgerichtshof § 2 des Gesetzentwurfs ent-

sprechend andere.
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V.

Die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulassung des Volksbegehrens Uber
den ,Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des Bayerischen Abgeordnetengeset-

zes" sind nicht gegeben.

Der Verfassungsgerichtshof hat gemaf Art. 67 BV i.V.m. Art. 64 Abs. 1 Satz 1
LWG Uber die Zulassung des Volksbegehrens zu entscheiden. Hierbei hat er vor
allem zu klaren, ob der Inhalt des beantragten Gesetzentwurfs mit der Bayeri-
schen Verfassung im Einklang steht (vgl. VerfGH vom 10.3.1978 = VerfGH 31,
77/89).

Die vorgesehenen Regelungen Uber die Unvereinbarkeit bestimmter Tatigkeiten
mit einem Abgeordnetenmandat (Art. 4 b BayAbgG-E) stehen im Widerspruch zu
dem in der Verfassung geregelten Grundsatz der freien Wahlbarkeit und der

Rechtsstellung eines Abgeordneten.

1. Zur Sicherung der reprasentativen, parlamentarischen Demokratie (Art. 2, 4, 5
Abs. 1 BV) wird durch Art. 13 Abs. 2, Art. 14 Abs. 1 und 2 und Art. 27 bis 31 BV
verfassungsrechtlich ein bestimmter Abgeordnetenstatus gewahrleistet. Im vorlie-
genden Zusammenhang sind von besonderer Bedeutung das passive Wahlrecht,
der Grundsatz des freien Mandats und das Behinderungsverbot. Art. 14 Abs. 2 BV
garantiert jedem wahlfahigen Burger Uber 18 Jahren das passive Wahlrecht; es
erstreckt sich darauf, vom Staat als wahlbar behandelt und bei einer Kandidatur
nicht einseitig benachteiligt zu werden. Gewahrleistet ist das Recht, sich um ein
Mandat zu bewerben, es anzunehmen und auszutben (vgl. Meder, Die Verfas-
sung des Freistaates Bayern, 4. Aufl. 1992, RdNr. 17 zu Art. 14 m.w.N.). Durch
den Grundsatz des freien Mandats in Art. 13 Abs. 2 BV und durch das Behinde-

rungsverbot, das sich aus dem Grundsatz der reprasentativen Demokratie ergibt
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(vgl. Meder, RdNrn. 2 und 3 zu Art. 13), wird gewahrleistet, dass der Abgeordnete
sein Mandat wahrend der gesamten Legislaturperiode innehaben und frei von Be-

schrankungen ausuben kann.

2. In diese Rechtsstellung, die die Verfassung dem Abgeordneten sowie — was

das passive Wahlrecht anbelangt — dem Kandidaten um ein Landtagsmandat ver-
biargt, greifen die in Art. 4 b BayAbgG-E vorgesehenen Unvereinbarkeiten ein, oh-
ne durch eine ausdruckliche Verfassungsbestimmung oder durch allgemeine ver-

fassungsrechtliche Grundsatze gerechtfertigt zu sein.

a) Die im Gesetzentwurf des Volksbegehrens vorgesehenen Tatigkeitsverbote
wulrden zwar nicht die Wahlbarkeit ausschliel3en. Nach Art. 4 b BayAbgG-E ware
aber ein Burger, der dem Aufsichtsrat eines Erwerbsunternehmens angehort, ein
Unternehmen aulderhalb einer Berufstatigkeit berat oder dem Vorstand staatlich
bezuschusster Vereine oder Verbande angehdrt, faktisch in der Annahme und
Auslbung eines Landtagsmandats beschrankt; eine bestimmte Gruppe von Br-
gern ware nicht mehr in gleicher Weise wie andere Burger in der Lage, ein Land-
tagsmandat anzunehmen oder — wenn eine entsprechende Tatigkeit im Laufe der
Legislaturperiode aufgenommen werden soll — ein bereits errungenes Mandat fort-

zufuhren.

Diese Folgen entsprachen nicht dem verfassungsrechtlich verblrgten Status eines
Abgeordneten. Der Grundrechtsschutz des gleichen passiven Wahlrechts in Art.
14 Abs. 2 BV und der Grundsatz der freien Mandatsausibung nach Art. 13 Abs. 2
BV stehen grundsatzlich auch einer Regelung entgegen, durch die zwar nicht die
Wahlbarkeit ausgeschlossen wird, wohl aber fur den Gewahlten die Annahme
oder Ausubung des erlangten Mandats tatsachlich beschrankt oder erschwert wird
(vgl. VerfGH vom 21.7.1976 = VerfGH 29, 143/147). Eine derartige Situation ent-
stinde, wenn der Abgeordnete gezwungen wirde, sich zwischen Mandat und

sonstiger Tatigkeit zu entscheiden.
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b) Eine Rechtfertigung fur diese Einschrankung ist nicht gegeben. Da der Abge-
ordnetenstatus durch die Verfassung gewahrleistet wird, kommen als rechtferti-
gende Grunde nur solche in Betracht, die in der Verfassung ausdricklich enthalten

oder in verfassungsrechtlichen Prinzipien angelegt sind.

aa) Eine ausdrickliche Bestimmung, die — wie etwa Art. 57 BV fur Mitglieder der
Staatsregierung — die hier in Frage stehende Einschrankung des Abgeordneten-

status erlauben wirde, ist in der Bayerischen Verfassung nicht enthalten.

Art. 14 Abs. 5 BV, wonach ,das Nahere® durch das Landeswahlgesetz bestimmt
wird, kommt als rechtfertigende Grundlage nicht in Betracht. Art. 14 Abs. 5 BV
Uberlasst die nahere Ausgestaltung der Grundsatze des Landtagswahlrechts le-
diglich in allgemeiner Form dem einfachen Landesgesetzgeber. Er enthalt keine
ausdruckliche Ermachtigung zu Inkompatibilitatsregelungen. Wenn das Landes-
wahlgesetz derartige Regelungen enthalt, sind sie nicht etwa durch die generelle
Ermachtigung des Art. 14 Abs. 5 BV gerechtfertigt; sie missen vielmehr in jedem
Einzelfall an den einschlagigen hoherrangigen Verfassungsnormen und -prinzipien
wie dem Abgeordnetenstatus, den Grundrechten sowie dem Gewaltenteilungs-

grundsatz und dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz gemessen werden.

Ebenso wenig ermachtigt Art. 137 Abs. 1 GG, der auch fur den Landesgesetzge-
ber gilt, zu einer Regelung des hier vorgesehenen Inhalts. Durch Art. 137 Abs. 1
GG soll die organisatorische Gewaltenteilung gesichert werden; die in Art. 137
Abs. 1 GG genannten Personen aus dem o6ffentlichen Dienst sollen nicht dem Par-
lament angehodren, dem die Kontrolle Uber ihre Behorde obliegt (vgl. VerfGH vom
24.7.1974 = VerfGH 27, 101/105). Das kdnnte auch fur Angehdrige von Unter-
nehmensorganen gelten, die keine Vertretungsmacht nach auf3en haben, jedoch
nach privat-, handels- und gesellschaftsrechtlichen Bestimmungen intern bestim-
menden Einfluss auf die Unternehmenspolitik austiben (BVerfG vom 21.1.1975 =
BVerfGE 38, 326/340). Auch wenn der Begriff ,Angestellte des 6ffentlichen Diens-
tes“in Art. 137 Abs. 1 GG weit ausgelegt wird, fallen angesichts des Zwecks des
Art. 137 Abs. 1 GG unter diesen Begriff keinesfalls Angestellte, die bei einer juris-
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tischen Person des Privatrechts, bei einer Privatgesellschaft oder einer Privatper-
son beschaftigt sind, die weder rechtlich noch wirtschaftlich von einer Person des
offentlichen Rechts beherrscht wird (vgl. BVerfG vom 21.1.1975 = BVerfGE 38,
326/339; BVerfG vom 4. April 1978 = BVerfGE 48, 64/83 ff.). Die vorgesehenen
Unvereinbarkeiten beziehen sich nicht spezifisch auf Angehérige des offentlichen
Dienstes; sie sollen ganz allgemein anwendbar sein auf Aufsichtsrate (auch) aus-
schliel3lich privater Unternehmen, auf Vorstande staatlich bezuschusster Vereine
und Verbande sowie auf nicht beruflich erbrachte Beratertatigkeiten. Dadurch ist
der personelle Anwendungsbereich des Art. 137 Abs. 1 GG uberschritten; die vor-

gesehene Regelung kann sich deshalb nicht auf diese Norm stutzen.

bb) Der Grundsatz der Gewaltenteilung ist keine Rechtfertigung flir die vorgese-
hene Regelung. Nach diesem Grundsatz soll unter anderem Gefahren begegnet
werden, die durch ein Zusammentreffen von Exekutiv- oder Richteramt einerseits
und Abgeordnetenmandat andererseits entstehen kénnen; die Trennung von Am-
tern der Exekutive und Legislative soll verhindern, dass Parlamentsabgeordnete,
denen die Kontrolle der Exekutive obliegt, sich — wenn sie gleichzeitig der Exekuti-
ve angehoren konnten — selbst kontrollieren (vgl. VerfGH vom 25.3.1970 = VerfGH
23, 32/38; VerfGH vom 25.7.1974 = VerfGH 27, 101/105). Derartige Gefahren sind
bei den in Art. 4 b BayAbgG-E genannten Tatigkeiten nicht zu befirchten. Weder
die Tatigkeit als Aufsichtsrat eines nicht von der 6ffentlichen Hand beherrschten
erwerbswirtschaftlichen Unternehmens noch Beratungstatigkeiten, die nicht beruf-
lich erbracht werden, sind — da es sich ersichtlich nicht um Tatigkeiten der Exeku-
tive handelt — Gegenstand der parlamentarischen Kontrolle. Das gilt auch fur die
Tatigkeit von Vorstanden in Vereinen und Verbanden, auch wenn diese staatliche
Zuschusse erhalten. Da die Zuschusse ihre Grundlage im Haushaltsrecht haben
mussen, wird das zentrale Recht der Abgeordneten, Uber das Budget zu bestim-

men, nicht beruhrt.

Art. 49 Abs. 1 GO (Ausschluss eines Gemeinderatsmitglieds von Beratung und
Abstimmung im Gemeinderat bei personlicher Beteiligung) dient der ,Sauberkeit*
der Gemeindeverwaltung (vgl. Holzl/Hien, Gemeindeordnung, Anm. 1 zu Art. 49).
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Er ist auf die Tatigkeit des Verwaltungsorgans Gemeinderat zugeschnitten und
kann schon aus diesem Grund nicht als Vorbild fur eine Regelung fir Abgeordnete

eines Parlaments dienen.

cc) Aus dem Grundsatz des freien Mandats kann nicht abgeleitet werden, dass die
vorgeschlagenen Regelungen des Abgeordnetenstatus verfassungsrechtlich zu-
lassig sind, die — wie es in der Begrindung zum Gesetzentwurf des Volksbegeh-
rens formuliert ist — eine ,Trennung von politischem Mandat und privaten Interes-
sen“ bezwecken. Da es sich — wie dargelegt — hierbei um Einschrankungen einer
verfassungsrechtlich gewahrleisteten, auch durch Grundrechte geschutzten Posi-
tion handeln wirde, musste die betreffende Regelung dem VerhaltnismaRigkeits-

grundsatz entsprechen.

Das ist beim Gesetzentwurf des Volksbegehrens nicht der Fall. Angesichts der
Komplexitat, der vielgestaltigen Kraftfelder und Einflussverflechtungen des Wirt-
schafts- und Soziallebens ist nicht erkennbar, in welcher Weise sachgerechte und
berechenbare Unvereinbarkeiten mit einem Abgeordnetenmandat festgelegt wer-
den konnten (vgl. Badura in Schneider/Zeh, Parlamentsrecht und Parlamentspra-
xis, 1989, § 15 RdNr. 90). Auch ergaben sich Schwierigkeiten im Hinblick auf eine
sachgerechte, dem Gleichheitssatz genligende Abgrenzung der von den Tatig-
keitsverboten betroffenen Gruppen und Probleme bei der Kontrolle entsprechen-
der Regelungen (vgl. Klein in Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts,

2. Aufl. 1998, Bd. I, § 41 RdNr. 28). Das Staatsministerium des Innern hat zu
Recht darauf hingewiesen, dass es an einer sachgerechten, dem Gleichheitssatz
genugenden Abgrenzung der von den Tatigkeitsverboten betroffenen Gruppen
fehlt. Es ist nicht zu begrinden, inwiefern eine (nichtberufliche) Beratungstatigkeit
nur bei der Beratung von Unternehmen untersagt sein soll, nicht dagegen bei der
Beratung wirtschaftlich bedeutsamer Einzelpersonen. Zudem kénnten auch beruf-
lich ausgelbte Beratungstatigkeiten — die nach dem Gesetzentwurf vom Tatig-
keitsverbot ausgenommen sein sollen (Art. 4 b Abs. 1 Satz 3 BayAbgG-E) — zu
Interessenkollisionen fiihren. Ahnliches gilt fiir das Verbot, dem Vorstand eines

Vereins oder Verbands anzugehdéren, sofern dieser staatlich bezuschusst wird.
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Zum einen gibt es — ahnlich wie bei einer Aufsichtsratstatigkeit — auch aulerhalb
der Vorstandsebene eines Vereins oder Verbands einflussreiche Positionen, bei
denen die beflirchtete Interessenkollision ebenfalls vorliegen kann; zum anderen
ist es nicht ausgeschlossen, dass derartige Interessenkonflikte auch dann auftau-
chen kdnnen, wenn der Abgeordnete entsprechende Funktionen in einem Verein
einnimmt, der nicht bezuschusst wird, da Interessenverschrankungen nicht nur
dann vorliegen kdnnen, wenn es um die Zuteilung von Zuschussen geht. Nach
dem VerhaltnismaRigkeitsgrundsatz sowie dem Behinderungsverbot kénnen die
vorgeschlagenen Regelungen nach alledem nicht mit dem Grundsatz des freien
Mandats gerechtfertigt werden. Es verbleibt der Weg, auf einer anderen Ebene,
namlich durch Offenlegung und Transparenz der neben dem Abgeordnetenman-
dat ausgelbten Tatigkeiten, Interessenkollisionen entgegenzuwirken (vgl. hierzu
die Verhaltensregeln fur die Mitglieder des Bayerischen Landtags vom 9. Dezem-
ber 1993, GVBI 1994 S. 15).

Die vorgesehene Streichung der Alters- und Hinterbliebenenversorgung sowie der
Erwerbsunfahigkeitsentschadigung und der Zuschiisse zu den Kosten in Krank-
heits-, Pflege- und Geburtsfallen (Aufhebung der Art. 12 bis 20, 22 Abs. 6, Art. 38
bis 42 BayAbgG) steht — soweit nicht Art. 43 ¢ BayAbgG-E eingreift — nicht mit
dem Recht der Mitglieder des Landtags im Einklang, eine angemessene Vollali-
mentation zu erhalten, die eine der Bedeutung des Amts entsprechende Lebens-

fuhrung gestattet.

1. Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 5.11.1975 (=
BVerfGE 40, 296 ff.) ist aus der frGheren Aufwandsentschadigung der Abgeordne-
ten nach Art. 48 Abs. 3 GG eine Vollalimentation des Abgeordneten und seiner
Familie aus der Staatskasse geworden als Entgelt fir die Inanspruchnahme des
Abgeordneten durch sein zur Hauptbeschaftigung (,full-time-job“) gewordenes
Mandat. Aus der Entschadigung des Inhabers eines Ehrenamts ist die ,Bezah-
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lung® fur die im Parlament geleistete Tatigkeit geworden. Der Abgeordnete bezieht
aus der Staatskasse ein Einkommen. Die in Art. 48 Abs. 3 GG flr die Abgeordne-
ten geforderte ,angemessene, ihre Unabhangigkeit sichernde Entschadigung”
muss fur sie und ihre Familien wahrend der Dauer ihrer Zugehorigkeit zum Parla-
ment eine ausreichende Existenzgrundlage abgeben kdnnen. Sie muss zudem der
Bedeutung des Amtes unter Berucksichtigung der damit verbundenen Verantwor-
tung und Belastung und des diesem Amt im Verfassungsgeflige zukommenden
Ranges gerecht werden. Die Bemessung des parlamentarischen Einkommens
darf die Entscheidungsfreiheit des Abgeordneten nicht gefahrden (vgl. BVerfG
vom 5.11.1975 = BVerfGE 40, 296/315 f.). Die Vollalimentation umfasst herkdmm-
lich neben den Kosten fir die allgemeine Lebensfiihrung auch eine angemessene
Alters- und Hinterbliebenenversorgung sowie die Kosten fur die Falle der Er-

werbsunfahigkeit, Krankheit und Pflegebedurftigkeit.

Art. 48 Abs. 3 GG gehort zu den wesentlichen Bestandteilen des demokratischen
Prinzips, das in Art. 28 Abs. 1 GG als ein fur die verfassungsmafige Ordnung in
den Landern wesentlicher Bestandteil gefordert wird (vgl. BVerfG vom 5.11.1975 =
BVerfGE 40, 296/319). Der Grundsatz der Vollalimentation der Abgeordneten gilt
mithin Gber Art. 28 Abs. 1 GG auch in Bayern.

2. Der Verfassungsgerichtshof hat in Anlehnung an diese Entscheidung des Bun-
desverfassungsgerichts festgestellt, auch in Bayern sei die Entwicklung dahin ge-
gangen, dass wegen der Wandlung des Abgeordnetenmandats zum so genannten
Jfull-time-job“ aus der friiheren Aufwandsentschadigung des Abgeordneten eine
Vollalimentation des Abgeordneten und seiner Familie aus der Staatskasse ge-
worden ist. Art. 31 BV stehe einer solchen Alimentation des Abgeordneten ange-
sichts der zwischenzeitlichen Veranderung der tatsachlichen Verhaltnisse bei der
Abgeordnetentatigkeit nicht entgegen (vgl. VerfGH vom 15.12.1982 = VerfGH 35,
148/156 f.).

Im Rahmen der Uberpriifung der Regelungen Uber die Entschadigung und Ver-
sorgung der Abgeordneten im seinerzeitigen Abgeordnetengesetz hat der Verfas-
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sungsgerichtshof weiter ausgefuhrt, dass sich der Bayerischen Verfassung kein
absoluter Mal3stab dafur entnehmen lasse, in welcher Hohe die betreffenden Leis-
tungen an einen Abgeordneten zu bemessen seien. Vielmehr habe der Gesetzge-
ber insoweit eine gewisse Gestaltungsfreiheit unter Berlicksichtigung von Aufga-
ben und Stellung des Parlaments, der mit dem Mandat verbundenen Verantwor-
tung und Belastung sowie der wirtschaftlichen und haushaltsmafigen Gesamtsitu-
ation des Staates. Eine Korrektur dieser gesetzgeberischen Entscheidung durch
den Verfassungsgerichtshof bedirfe — wenn sie in Anwendung der Verfassung
eine Rechtsentscheidung sein solle — eindeutiger verfassungsrechtlicher Mal3sta-
be (vgl. VerfGH vom 15.12.1982 = VerfGH 35, 148/164).

Zwar kann der Verfassungsgerichtshof damit grundsatzlich keine aus dem Verfas-
sungsrecht begrindbare Aussage daruber treffen, welche exakte Hohe die Abge-
ordnetenalimentation (mindestens) haben muss. Anhand der oben dargelegten
Grundsatze kann er jedoch feststellen, ob ein Regelungssystem als solches oder
einzelne Systemanderungen den insoweit zu stellenden verfassungsrechtlichen

Anforderungen entsprechen.

Die derzeitige Form der Abgeordnetenentschadigung ist eine Fortschreibung des
vom Verfassungsgerichtshof flr verfassungsgemal’ anerkannten (vgl. VerfGH
vom 15.12.1982 = VerfGH 35, 148/163 f.) Entschadigungssystems; der Verfas-
sungsgerichtshof hat dabei zum Ausdruck gebracht, dass die Abgeordnetenent-
schadigung auch in der Zusammensetzung der gewahrten Leistungen und damit
in der hierdurch erreichten Gesamthohe verfassungsrechtlich nicht zu beanstan-

den sei.

An Stelle dieses Systems waren zwar grundsatzlich auch andere Entschadigungs-
systeme mdglich, etwa solche, die die Vorsorge flr Alter, Hinterbliebene, Er-
werbsunfahigkeit, Krankheit und Pflegebedurftigkeit ausschlieRlich dem Abgeord-
neten Uberlassen. Da die Entschadigung des Abgeordneten aber eine angemes-
sene Vollalimentation des Abgeordneten und seiner Familie sein muss (vgl.
BVerfG vom 5.11.1975 = BVerfGE 40, 296/315 f.), ware ein solches System nur
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dann verfassungsrechtlich zulassig, wenn die Entschadigung so hoch bemessen
ware, dass sie dem Abgeordneten neben den Kosten flr die allgemeine Lebens-

fuhrung eine entsprechende Vorsorge gestattet.

Die im Gesetzentwurf des Volksbegehrens vorgesehenen Regelungen brechen
aus dem derzeitigen, verfassungsgemafen System der Abgeordnetenentschadi-
gung wesentliche Elemente heraus. Sie streichen — mit gewissen Ubergangsrege-
lungen fur die Altersentschadigung und Hinterbliebenenversorgung in Art. 43 ¢
BayAbgG-E — die Alters- und Hinterbliebenenversorgung, die Erwerbsunfahig-
keitsentschadigung sowie die Zuschiusse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege-
und Geburtsfallen. Sie schaffen jedoch keinen Ersatz fir die dadurch entstehende
Licke — etwa durch eine gleichzeitige, adaquate Anhebung der derzeitigen Grun-
dentschadigung (Art. 5 BayAbgG) — und zerstéren dadurch die Ausgeglichenheit
des Gesamtsystems. Die damit verbleibende Angeordnetenentschadigung wirde
nicht mehr den vom Bundesverfassungsgericht geforderten Kriterien einer ange-
messenen Vollalimentation der Abgeordneten und ihrer Familien gentigen. Von
einer diesen Anforderungen genlgenden, angemessenen Entschadigung kann
nicht mehr gesprochen werden, wenn die Abgeordneten fur ihre Altersentschadi-
gung, Hinterbliebenenversorgung und die Kosten in Krankheits-, Pflege und Ge-
burtsfallen selbst aufkommen missten, gleichzeitig aber an einer Entschadigung
festgehalten wurden, die deutlich unter den Leistungen vergleichbarer Besol-
dungsgruppen fur Richter und Beamte lage. Denn die betreffenden Richter und
Beamten erhalten — zusatzlich zu ihrem Gehalt, das in der Héhe etwa der Abge-
ordnetenentschadigung nach Art. 5 BayAbgG entspricht — die genannten Leistun-

gen.

Art. 4 b BayAbG-E (Regelung Uber Tatigkeitsverbote) und die vorgesehene Strei-
chung der Alters- und Hinterbliebenenversorgung sowie der Erwerbsunfahigkeits-
entschadigung und der Zuschisse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege- und Ge-
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burtsfallen stehen sonach mit der Bayerischen Verfassung nicht im Einklang. Die
Verfassungswidrigkeit dieser Bestimmungen des Gesetzentwurfs fihrt dazu, dass
die Voraussetzungen fur die Zulassung des gesamten Volksbegehrens nicht ge-

geben sind.

1. a) Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs kommt eine teilwei-
se Zulassung eines Volksbegehrens nur ausnahmsweise in Betracht. Entschei-
dender Gesichtspunkt ist danach, dass dem Volksbegehren ein Gesetzentwurf
zugrunde liegen muss, der vom Willen der Unterzeichner gedeckt ist. Abzustellen
ist auf den objektivierten Willen der Antragsteller, wie er dadurch zum Ausdruck
gekommen ist, dass diese mit ihrer Unterschrift ihr Einverstandnis damit erklart
haben, dieser Gesetzentwurf solle zum Gegenstand eines Volksgesetzgebungs-
verfahrens gemacht werden. Fallt dieser ,gemeinsame Nenner” fur die Vereini-
gung von mindestens 25.000 Stimmberechtigten dadurch weg, dass ein Teil des
Gesetzentwurfs zu beanstanden ist, fehlt es an der Ubereinstimmenden Aufnahme
gerade dieses Gesetzentwurfs in den gemeinsamen Willen der Unterzeichner. Die
ursprungliche Erklarung der Antragsteller deckt den verbleibenden Teil grundsatz-
lich nicht ab. Denn der verbleibende Teil des Gesetzentwurfs stellt in aller Regel
etwas wesentlich anderes dar als der Gesetzentwurf, dem die Antragsteller ur-
sprunglich ihre Zustimmung erteilt hatten. Der Verfassungsgerichtshof kann nicht
durch seine Entscheidung eine Fassung des Gesetzentwurfs zum Gegenstand
eines Volksbegehrens machen, die eine substantielle Veranderung des von den
Unterzeichnern bei objektiver Betrachtung Gewollten bewirken kénnte. Nur wenn
die die Unzulassigkeit des Volksbegehrens begriindenden Vorschriften lediglich
einen unwesentlichen Teil eines einheitlichen Gesetzentwurfs darstellen und von
diesem sachlich trennbar sind, kdnnte ein Volksbegehren mit den verbleibenden
Vorschriften ausnahmsweise zugelassen werden. Dies ist nach objektiven Ge-
sichtspunkten unter Wirdigung des gesamten Gesetzentwurfs festzustellen (vgl.
VerfGH vom 14.11.1994 = VerfGH 47, 265/273; VerfGH vom 17.11.1994 = Ver-
fGH 47, 276/313 ff.).
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In den genannten Entscheidungen hat der Verfassungsgerichtshof auch dargetan,
dass fur die Zulassigkeit eines Volksbegehrens andere Mal3stabe gelten, als sie
fur die Beurteilung der Teilnichtigkeit von Normen entwickelt wurden. Denn anders
als bei einem bereits bestehenden Gesetz gehe es bei einem Volksbegehren um
ein in einem besonderen Verfahren der Gesetzgebung erst entstehendes Gesetz,
das bis zur Entscheidung durch das Volk vom Willen der Antragsteller des Volks-
begehrens gedeckt sein muss. Damit hat sich der Verfassungsgerichtshof gegen-
Uber alteren Entscheidungen abgegrenzt, in denen unter Berufung auf die Mal}-
stabe der Teilnichtigkeit von Normen Volksbegehren teilweise zugelassen worden
waren (vgl. VerfGH vom 15.12.1976 = VerfGH 29, 244/267; VerfGH vom
27.3.1990 = VerfGH 43, 35/64). An dieser Rechtsprechung hat der Verfassungs-
gerichtshof seither festgehalten (vgl. VerfGH vom 31.3.2000 = VerfGH 53, 42/74;
VerfGH vom 13.4.2000 = VerfGH 53, 81/112). Das vorliegende Verfahren bietet

keinen Anhaltspunkt daftir, davon abzuweichen.

b) Die vom Verfassungsgerichtshof flr unzulassig gehaltenen Teile stellen bei ob-
jektiver Betrachtung wesentliche Bestandteile des gesamten Gesetzentwurfs dar.
Sie betreffen ein Verbot fur Abgeordnete, Aufsichtsratsposten in Unternehmen
wahrzunehmen oder Beratervertrage oder ahnliche Vertrage mit Unternehmen
einzugehen, ferner Vorstandsposten in Verbanden oder Vereinen wahrzunehmen,
wenn diese Zuschusse aus dem Staatshaushalt erhalten. Daruber hinaus soll ein
erheblicher Teil der Abgeordnetenversorgung ersatzlos gekappt werden. Nach
ihrem Wegfall verbleibt im Wesentlichen nur noch die Umwandlung der nachweis-
freien Kostenpauschale in eine Kostenerstattung gegen Nachweis. Ferner soll er-
reicht werden, dass das Parlament im letzten Jahr vor einer Wahl die Hohe der
Bezlge der Abgeordneten fur die gesamte nachste Wahlperiode festlegt. Ohne
die vom Verfassungsgerichtshof flir unzulassig erachteten Teile ware das mit dem
Volksbegehren verfolgte Anliegen — verglichen mit dem durch die Unterschriften
von mindestens 25.000 Stimmberechtigten gebilligten urspringlichen Entwurf —
nur noch ein Torso (vgl. VerfGH vom 13.4.2000 = VerfGH 53, 81/112). Dabei
kommt es nicht darauf an, ob in dem verbleibenden Teil noch Regelungen enthal-
ten sind, die bei objektiver Betrachtung ebenfalls als wesentlich angesehen wer-
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den kdonnen. MaRgebend ist ausschlieldlich der Inhalt des urspringlichen Entwurfs.
Wenn — wie hier — wesentliche Bestimmungen dieses Entwurfs zu beanstanden
sind, ist der verbleibende Gesetzentwurf gegenliber dem urspringlichen Entwurf

ein aliud und damit nicht zulassungsfahig.

2. Die ,Erklarung der Unterzeichner dieses Volksbegehrens® andert an diesem Er-

gebnis nichts.

Nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs kommt es auf Erklarun-
gen der Beauftragten der Antragsteller des Volksbegehrens tber die Wesentlich-
keit oder Unwesentlichkeit der unzulassigen Teile und den von den Beauftragten
vermuteten Willen der Antragsteller nicht an, da es maldgebend ist, ob der betref-
fende Gesetzentwurf objektiv vom Willen der Antragsteller gedeckt ist. Es ware
auch unzulassig, dass etwa jeder einzelne Antragsteller bei seiner Unterschrifts-
leistung, die die Unterstutzung des Volksbegehrens dokumentieren soll, im Ein-
zelnen im voraus erklart, wie im Falle der Verfassungswidrigkeit oder Unzulassig-
keit einzelner Bestimmungen des Gesetzentwurfs verfahren werden soll. Der Ab-
stimmende bei einem Volksentscheid ist nur in der Lage, (insgesamt) zuzustim-
men oder abzulehnen; es ist ihm hingegen nicht moglich, den Entwurf — wie bei
parlamentarischen Beratungen — zu andern, zu erganzen oder diesen nur zum Teill
anzunehmen. Dementsprechend kdnnen die Blrger auch bei den Vorstufen eines
Volksentscheids keine differenzierenden Erklarungen zum vorgelegten Gesetz-
entwurf abgeben (vgl. VerfGH vom 14.11.1994 = VerfGH 47, 265/274; VerfGH
vom 17.11.1994 = VerfGH 47, 276/314). Diese Auffassung verbietet es, der vorlie-
gend auf den Unterschriftslisten vorgedruckten und damit von allen Unterschrifts-
leistenden gebilligten Erklarung rechtliche Bedeutung beizumessen. Auch eine
einheitlich geaullerte Auffassung zur Teilbarkeit eines Volksbegehrens vermag
sich nicht Uber die nach objektiven Gesichtspunkten vorzunehmende Wirdigung

des Gesamtentwurfs hinwegzusetzen.
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Auf die weiteren Beanstandungen, die in der Vorlage des Staatsministeriums des
Innern erhoben werden, darunter die Frage, ob im vorliegenden Fall die Nichtzu-
lassung des Volksbegehrens auch auf die nicht vollstandig korrekte Begrundung

des Gesetzentwurfs gestltzt werden kénnte, kommt es damit nicht mehr an.

Ebenso wenig ist Gber den Hilfsantrag des Beauftragten des Volksbegehrens zu
entscheiden, da die Nichtzulassung des Volksbegehrens nicht auf der vorgesehe-

nen Inkrafttretensregelung beruht.

Das Verfahren ist kostenfrei (Art. 27 Abs. 1 Satz 1 VfGHG). Eine Kostenerstattung
fur den Beauftragten des Volksbegehrens nach Art. 27 Abs. 5 VfGHG ist nicht ver-

anlasst.

Ein Mitglied des Verfassungsgerichtshofs hat gemaf’ Art. 25 Abs. 5 VI GHG fol-
gendes Sondervotum zur Entscheidung vom 6. Mai 2005 Vf. 21-1X-05 zu den Ak-

ten niedergelegt.

Sondervotum

Der Entscheidung der Mehrheit, das Volksbegehren insgesamt nicht zuzulassen

(C der Urteilsgriinde), kann nicht zugestimmt werden.
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1. Die vom Staatsministerium des Innern nicht beanstandeten Teile — Umwand-
lung der nachweisfreien Kostenpauschale in eine Kostenerstattung gegen Nach-
weis (Spitzabrechnung) sowie Festlegung der Beziige der Abgeordneten durch
das Parlament im letzten Jahr vor der Wahl fur die gesamte nachste Wahlperio-
de — sind wesentliche Teile des Gesetzentwurfs des Volksbegehrens, nur diese
hatten beschrankt zugelassen werden mussen. Die Verfassung enthalt keine
Grundlage, flr solche wesentlichen Teile eine Teilzulassung im Zulassungsverfah-

ren nach dem LWG zu untersagen.

a) Die Wesentlichkeit ergibt sich aus dem nach der Rechtsprechung des Verfas-
sungsgerichtshofs malRgebenden ,objektivierten Willen der Antragsteller®. Diese
haben auf Seite 1 ihrer den Burgerinnen und Blrgern vorgelegten Unterschriftslis-

ten eingangs ausgefuhrt:

.Fast jede Woche verlangen die Politiker von uns neue Sparopfer, mehr
Eigenverantwortung und private Altersvorsorge. Sich selbst nehmen sie
dabei aber aus: Abgeordnete erhalten hohe Pensionen ohne eigene Bei-
trage und kassieren zusatzlich zu ihren Diaten steuerfreie Aufwandspau-
schalen.

... sollen die beitragsfreien Politikerpensionen abgeschafft werden. Au-
Rerdem sollen die Abgeordneten wie jeder normale Steuerzahler ihre
Aufwendungen nachweisen missen.”

In der Begriindung des zur Unterschriftensammlung vorgelegten Gesetzentwurfs

heil3t es dann weiter:

,Der Gesetzentwurf will zwei Ziele erreichen:

Zum einen soll eine bessere Trennung von politischem Mandat und priva-
ten Interessen erreicht werden. ...

Zum anderen geht es darum, unzeitgemale Politikerprivilegien abzubau-
en und so das Ansehen der Volksvertreter zu heben. Insbesondere die
Aufwandspauschale ohne Einzelnachweis und die komfortable Altersver-
sorgung aus der Staatskasse passen nicht mehr in die von Sparzwangen
und Appellen zur grélReren Selbstverantwortung gepragten Zeit.*

b) Wenn die Mehrheit auch solche wesentliche, selbstéandige, nicht beanstandete

Teile nicht zulassen will, verkennt sie die Gleichwertigkeit von Volksgesetzgebung
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und Landtagsgesetzgebung nach der Bayerischen Verfassung. Die Gleichwertig-
keit kommt in fundamentalen Vorschriften gerade der Bayerischen Verfassung

zum Ausdruck:

So bestimmt Art. 2 ,Bayern ist ein Volksstaat, Trager der Staatsgewalt ist das
Volk. Das Volk tut seinen Willen durch Wahlen und Abstimmungen kund. Mehrheit
entscheidet” sowie Art. 5 Abs. 1 ,Die gesetzgebende Gewalt steht ausschlielRlich

dem Volk und der Volksvertretung zu“.

So wird denn auch das Zulassungsverfahren nach dem LWG nur als Ausnahme
gerechtfertigt. Wahrend es bei der Landtagsgesetzgebung keine begleitende Kon-
trolle wahrend des Gesetzgebungsverfahrens gibt, wird diese bei der Volksge-
setzgebung damit gerechtfertigt, dass eine Kontrolle erst nach der aufwendigen
Volksgesetzgebung mit der amtlichen Eintragung von einem Zehntel der Stimmbe-
rechtigten (Art. 74 Abs. 1 BV), der anschlieRenden Behandlung im Landtag (Art.
74 Abs. 3 BV) und dem abschlieRendem Volksentscheid (Art. 74 Abs. 6 BV) nicht
sinnvoll sei und deshalb keinen Eingriff in das Gewaltenteilungsprinzip darstelle
(val. VerfGH 43, 35/55 f.; Tilch, Festschrift zum 50-jahrigen Bestehen des Bayeri-
schen Verfassungsgerichtshofs, 1997, S. 275/278 f.). Diese Ausnahme muss sich
bei dem hohen Stellenwert der Volksgesetzgebung aber in engen Grenzen halten.
Es gilt auch hier das allgemeine Leitprinzip fur verfassungsrechtliche Prinzipien,
insbesondere auch Volksrechte, sie so auszulegen, dass sie effektiv zur Geltung
kommen (vgl. auch Steiner, ,Schweizer Verhaltnisse in Bayern? — Zu Blrger- und
Volksbegehren in Bayern®, 2000, S. 12).

c) Die Mehrheit beruft sich fur ihre Ablehnung der Teilzulassigkeit insbesondere
auf zwei Entscheidungen des Verfassungsgerichtshofs aus dem Jahr 1994 (Ver-
fGH 47, 265 ff. und 47, 276 ff.). Richtig und erforderlich ware es jetzt gewesen, an
die Entscheidung des Gerichts vom 27.3.1990 (VerfGH 43, 35 ff.) anzuknupfen.
Die dortige, bejahende Begrundung zur Teilzulassigkeit (S. 64) wird im Leitsatz 5
(S. 36) zusammengefasst: ,Ein Volksbegehren ist auch fir Teile eines Gesetzent-

wurfs zuzulassen, wenn davon ausgegangen werden kann, die Antragsteller auf
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Zulassung eines Volksbegehrens hatten den Gesetzentwurf auch mit dem verblei-
benden zulassigen Teil in einer flr das Unterschriftsquorum des Art. 64 Abs. 1
Satz 3 LWG erforderlichen Zahl (25.000 Stimmberechtigte) unterzeichnet®. Wenn
das Staatsministerium des Innern meint, der Verfassungsgerichtshof habe 1994
die Rechtsprechung von 1990 ,fortentwickelt” und die Mehrheit hier der Auffas-
sung ist, 1994 habe sich der Verfassungsgerichtshof ,gegenuber alteren Ent-
scheidungen abgegrenzt®, Gbersehen sie, dass die maligebliche Entscheidung
von 1994 (VerfGH 47, 265/274) der Entscheidung von 1990 zu Unrecht unterstellt,
dass die damals fur unzulassig erkannten Normen ,nur unwesentliche Bestandtei-
le des Gesetzentwurfs darstellen, wie dies in der genannten Entscheidung vom
Verfassungsgerichtshof angenommen wurde®. Diese Unterstellung ist unrichtig:
Mit keinem Wort wurden im Urteil von 1990 die flir unzulassig erachteten Teile als
zunwesentlich“ bezeichnet. Auch mittelbar ergibt sich das nicht aus dem Zusam-
menhang der Entscheidungsgriunde. Das Gegenteil ist zwingend, denn unter den
acht als unzulassig angesehenen Teilen des mit dem Volksbegehrens ,Das bes-
sere Mullkonzept® vorgelegten Gesetzentwurfs flr ein Bayerisches Abfallwirt-
schaftsgesetz befand sich auch die besonders wichtige Vorschrift zur maximalen
Einschrankung der thermischen Verwertung in Art. 11 Abs. 4. In den Urteilsgrun-
den (VerfGH 43, 35/63) wird ausgefuhrt, Satz 1 sei ,, dahin zu verstehen, dass das
thermische Behandeln von Abfallen u. a. erst dann zulassig sein soll, wenn die
stoffliche Verwertung technisch nicht moglich ist.“ Diese Erweiterung der Verwer-
tungsregelung verstolRe gegen Bundesrecht. Ebenso gingen die materiellen Vo-
raussetzungen in Satz 2 Uber die abschlieRenden Bundesregelungen flr die Zu-
lassung einer Entsorgungsanlage hinaus. Die besondere Wichtigkeit dieser nicht
zugelassenen Punkte ergab sich schon aus der Entstehungsgeschichte dieses
Volksbegehrens; denn es wurde im Kern von Mitgliedern verschiedener, Uber
ganz Bayern verteilter Burgerinitiativen initiiert und formuliert, die sich landesweit
gegen den geplanten vermehrten Bau von Mullverbrennungsanlagen einsetzten.
Dementsprechend war im offiziellen Antragsformular zur Sammlung der Unter-

schriften fur das Volksbegehren auf Seite 1 unter ,Anlass® u. a. ausgefuhrt:
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,Die Abfallwirtschaft muss sich klnftig daran orientieren, ... und dass nur
die verbleibenden Restmengen verbrannt oder deponiert werden. Dabei
soll auf die Abfallverbrennung wegen ihrer besonderen Risiken weitge-
hend verzichtet werden. Die bestehende Belastung der Bevdlkerung, wie
sie in den Dioxingehalten in der Muttermilch zum Ausdruck kommt, ver-
langt eine sofortige Minimierung der Schadstoffproduktion. Darunter fallt
auch die Mullverbrennung, die neben Dioxinen und Furanen eine Vielzahl
anderer, zum Teil noch gar nicht analysierbarer Gifte freisetzt.”

In der Begrindung des Gesetzentwurfes heildt es zu Art. 11:

»--. muss die Mullverbrennung als potentielle Gesundheitsgefahrdung ge-
sehen werden, deren Betrieb im Sinne der Praambel dieses Gesetzes so
weit irgend maoglich zu minimieren ist.”

Diese im Gesetzentwurf vorgesehene ,Minimierung so weit irgend mdglich“ wurde
durch die Nichtzulassung des Art. 11 Abs. 4 verhindert. Die Minimierung war bei
vielen Demonstrationen, Kundgebungen und Info-Standen ein zentraler Punkt. Die
Nichtzulassung insoweit als unwesentlich zu bezeichnen, ware von niemand ver-

standen worden, der sich mit dem Volksbegehren befasst hatte.

d) Die praventive Kontrolle von Volksbegehren wird verfassungsrechtlich letzten
Endes aus Effizienzgesichtspunkten hergeleitet (s. oben 1 b). Diese Gesichts-
punkte mussen dann aber auch hinsichtlich der Folgewirkungen eines Verdikts
beachtet werden, mit dem wesentliche Teile nicht zum weiteren Volksgesetzge-
bungsverfahren zugelassen werden. Potentielle Initiatoren von Volksbegehren
werden dann in Zukunft vernunftiger Weise ihr komplexes Anliegen in mehrere
selbstandige Volksbegehren aufsplitten und daflir gemeinsam Unterschriften
sammeln. Dies wird fur die nachsten Stationen der Volksgesetzgebung gravieren-
de Auswirkungen haben. Das Staatsministerium des Innern hat in der mundlichen
Verhandlung bestatigt, dass es auch in solchen Fallen die Linie weiterverfolgen
wird, bei mehreren zeitgleich zugelassenen Volksbegehren getrennte Eintragungs-
fristen anzuordnen, wie dies auch bei den beiden Richtervolksbegehren am
24.3.2000 vom Verfassungsgerichtshof gebilligt wurde (VerfGH 53, 35). Es kdme

damit eine immense Arbeitsbelastung auf die Gemeinden zu, die Uber lange Zeit-
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raume die jeweils 14-tagigen Eintragungsmaoglichkeiten mit Raumen und Personal,

zum Teil auch auRerhalb der eigentlichen Offnungszeiten sicherstellen miissten.

e) Zusammenfassend fordert all dies die Zulassung unbeanstandeter wesentlicher
Teile eines Volksbegehrensgesetzentwurfs zu den weiteren Phasen des mehrstu-
figen Verfahrens der Volksgesetzgebung. Dort ist dann der Ort der Bewertung
durch die mindigen Bulrgerinnen und Burger. Die hier von der Mehrheit formulierte
gegenteilige restriktive Auffassung ist ein weiteres Zeichen fur die vielfach konsta-
tierte, oft der verfassungsrechtlichen Verankerung der unmittelbaren Demokratie
nicht Rechnung tragenden Grundeinstellung von Verfassungsgerichten, auch des
bayerischen (vgl. Hahnzog in ,Blrgerbegehren und Blrgerentscheid®, Akademie
fur politische Bildung Tutzing und Landeszentrale fir politische Bildungsarbeit
Midnchen, 1998, S. 45/52 f.; Hahnzog in ,Mehr direkte Demokratie wagen®“ her-
ausgegeben von Heuliner/Jung, 1999, S. 159/169f.; Jung in ,Direkte Demokratie”
herausgegeben von Schiller/Mittendorf, 2002, S. 22, S. 47ff.; Schweiger BayVBI
2002, 65/69 ff.).

f) Die hier im Sondervotum vertretene Ansicht, dass wesentliche nicht beanstan-
dete Teile zum weiteren Verfahren zuzulassen sind, wird auch tUberwiegend , ins-
besondere in der Rechtsprechung des Bayerischen Verwaltungsgerichtshofs, fur
das strukturell gleiche Instrument unmittelbarer Demokratie auf kommunaler Ebe-
ne, das Burgerbegehren, vertreten, das ebenfalls in der Bayerischen Verfassung
in Art. 12 Abs. 3 BV verankert ist (Glaser, Bayerische Gemeindeordnung, 2004,
Art. 18 a RdNr. 33; BayVGH Urteile vom 14.10.1998 — VGH n. F. 52, 12/18 — und
16.3.2001 — BayVBI 201, 565/566; VG Augsburg Urteil vom 21.3.2002, Fundstelle
2002 RdNr. 274 Nr. 4; a. A. Treffer/Knoll, Burgerbegehren und Burgerentscheid in
Bayern, 1995, Anm. 48; VG Wirzburg Urteil vom 10.7.1996, VWRR BY 1996,
306).

2. Hatte die Mehrheit sich richtiger Weise im Grundsatz fur die Teilzulassung der
nicht beanstandeten wesentlichen Teile ausgesprochen, ist es nicht vorstellbar,

dass dies an dem vom Staatsministerium des Innern gertigten Fehlen einer ord-
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nungsgemafen Begrindung gescheitert ware. Zwar wurde wahrend des Laufs der
Unterschriftensammlung ein Gesetzentwurf zur Anderung des Abgeordnetenge-
setzes im Landtag eingebracht, der am 24.6.2004 beschlossen wurde. Darin wur-
de die Aufwandspauschale von 2.724 € auf 2.760 € angehoben. Jedenfalls derar-
tige nicht zentrale Anderungen kénnen nicht zur Unzuldssigkeit des Volksbegeh-
rens flhren. Sonst hatte es der Landtag in der Hand, Volksbegehren jederzeit zu
torpedieren. Dies wirde gegen die verfassungsrechtliche Gleichwertigkeit von
Volksgesetzgebung und Parlamentsgesetzgebung verstol3en. Das Vertrauen der
Burgerinnen und Burger in die fur die Demokratie wesentlichen Mitwirkungsmog-
lichkeiten wirde untergraben. Es wirde sonst andererseits die Frage auftauchen,
ob beim Start der Unterschriftensammlung fir ein Volksbegehren eine Sperre fir
das Tatigwerden des Landtagsgesetzgebers angebracht ware, eine verfassungs-

rechtlich nicht denkbare Losung zur Herstellung von Waffengleichheit.



