Vf. 21-1X-05 Munchen, 6. Mai 2005

Pressemitteilung

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”

Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob die gesetzlichen Voraussetzungen fir die
Zulassung eines Volksbegehrensgesetzentwurfs zur Anderung des Bayerischen
Abgeordnetengesetzes gegeben sind.

Das angestrebte Gesetz sieht Anderungen des Bayerischen Abgeordnetengesetzes vor, so
unter anderem die Unvereinbarkeit (Inkompatibilitat) bestimmter Tatigkeiten (Aufsichtsrat eines
Erwerbsunternehmens, nichtberufliche Beratungsdienstleistungen, Vorstand eines staatlich
bezuschussten Vereins oder Verbands) mit dem Abgeordnetenmandat. Aul3erdem ist
vorgesehen eine Neuregelung des Zeitpunkts der Festlegung der Abgeordnetenbezlge, die
Umwandlung der bisher nachweisfreien Aufwandspauschale in eine Kostenerstattung gegen
Nachweis sowie das Entfallen der staatlichen Altersentschadigung, der
Erwerbsunfahigkeitsentschadigung, der Versorgungsabfindung, der Hinterbliebenenversorgung
und der Zuschusse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege- und Geburtsfallen. Beztglich der
Altersentschadigung und der Hinterbliebenenversorgung sind Ubergangsregelungen getroffen.

1. Das Staatsministerium des Innern ist der Auffassung, die gesetzlichen Voraussetzungen
fur die Zulassung des Volksbegehrens seien nicht gegeben:

Die Inkompatibilitatsregelung greife ohne erforderliche Ermachtigung in der Verfassung in die
verfassungsrechtlich geschitzte Rechtsstellung des Abgeordneten ein und begegne wegen
ihrer Geltung bereits fur die laufende Legislaturperiode Bedenken im Hinblick auf den Grundsatz
des Vertrauensschutzes.



Es sei fraglich, ob nach einer Streichung der Alters- und Hinterbliebenenversorgung sowie der
Erwerbsunfahigkeitsentschadigung und der Zuschisse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege-
und Geburtsfallen das Erfordernis einer angemessenen Entschadigung der Abgeordneten
gemal Art. 31 BV noch gewabhrt sei.

Ein Wegfall dieser Leistungen sei jedenfalls mit dem Grundsatz des Vertrauensschutzes nicht
vereinbar, weil die Leistungen bereits in der laufenden Legislaturperiode nicht mehr gewahrt
werden sollten. Nach dem Gesetzentwurf wurden in verfassungsrechtlich unzulassiger Weise
bestimmten Abgeordneten erworbene Anwartschaftsrechte entzogen.

Eine teilweise Zulassung des Volksbegehrens sei nicht moglich.

2. Der Beauftragte des Volksbegehrens halt die Voraussetzungen fur die Zulassung des
Volksbegehrens fur gegeben.

Eine spezielle verfassungsrechtliche Ermachtigung fur die Einfihrung von
Inkompatibilitatsregelungen sei nicht erforderlich. Durch die betreffende Regelung solle bereits
der Anschein von Interessenkollisionen vermieden und die Unabhangigkeit der Abgeordneten
gesichert sowie das Vertrauen in die Demokratie gestarkt werden.

Versorgungsanspriche von Abgeordneten seien vom Verfassungsrecht nicht garantiert. Es
gebe auch keine verfassungsrechtliche Gewahrleistung der Hohe der
Abgeordnetenentschadigung. Die Bezahlung der Abgeordneten sei auf alle Falle so hoch, dass
die Abgeordneten selbst fiir ihr Alter und fiir Krankheitsfalle vorsorgen kénnten. Im Ubrigen sei
es jedem Abgeordneten unbenommen, sein Mandat aufzugeben, wenn er meine, er konne sich
mit der Entschadigung keine Altersversorgung aufbauen. Ein Abgeordneter habe keinen
Vertrauensschutz dahingehend, dass sich die Rechtslage wahrend einer Legislaturperiode nicht
andere.

Angesichts einer von den Unterzeichnern des Volksbegehrens abgegebenen Erklarung sei
erforderlichenfalls auch eine Teilzulassung des Volksbegehrens maglich.

Der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat das Volksbegehren mit Entscheidung vom 6.
Mai 2005 nicht zugelassen, da wesentliche Bestimmungen des Gesetzentwurfs
verfassungswidrig seien.

Durch die Verfassung werde ein bestimmter Abgeordnetenstatus gewahrleistet, darunter
das passive Wahirecht, das freie Mandat und das Behinderungsverbot. Diese
Rechtsstellung werde durch die im Gesetzentwurf vorgesehenen Tatigkeitsverbote
eingeschrankt, ohne dass fiir die Einschrankung eine Rechtfertigung in der Verfassung
gegeben sei.

Die Entschadigung fur die Abgeordneten habe sich aufgrund der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts in eine Bezahlung fiir einen ,full-time-job“ gewandelt und
umfasse eine Vollalimentation des Abgeordneten und seiner Familie. Durch die



Bestimmungen des Gesetzentwurfs wiirden aus dem bisherigen, auch in der
Leistungshdhe verfassungsgemaRen System wesentliche Bestandteile herausgebrochen,
ohne dass hierfur ein adaquater Ausgleich geschaffen wiirde. Die Entschadigung
entspreche damit nicht mehr den vom Bundesverfassungsgericht herausgearbeiteten
Kriterien einer angemessenen Abgeordnetenentschadigung.

Da wesentliche Bestimmungen des Gesetzentwurfs verfassungswidrig seien, konne das
Volksbegehren auch in seinen verbleibenden Teilen nicht zugelassen werden.

Sondervotum eines Mitglieds des Verfassungsgerichtshofs:

Die verbleibenden, nicht verfassungswidrigen Teile des Volksbegehrens seien ihrerseits
wesentlich. Die Verfassung enthalte keine Grundlage, eine Zulassung fiir solche
wesentlichen Teile zu untersagen. Ebenso wie in der Entscheidung des
Verfassungsgerichtshofs zur Zulassung des Volksbegehrens liber den Entwurf eines
Bayerischen Abfallwirtschaftsgesetzes vom 27. Marz 1990 hatte auch hier der
verbleibende Teil des Gesetzentwurfs zugelassen werden mussen.

Zu der Entscheidung_im Einzelnen:

|. Die vorgesehenen Regelungen Uber die Unvereinbarkeit bestimmter Tatigkeiten mit einem
Abgeordnetenmandat 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 wird verfassungsrechtlich
ein bestimmter Abgeordnetenstatus gewahrleistet. Im vorliegenden Zusammenhang sind von
besonderer Bedeutung das passive Wahlrecht, der Grundsatz des freien Mandats und das
Behinderungsverbot. Gewahrleistet ist das Recht, sich um ein Mandat zu bewerben, es
anzunehmen und auszuuben. Durch den Grundsatz des freien Mandats und durch das
Behinderungsverbot, das sich aus dem Grundsatz der reprasentativen Demokratie ergibt. wird
gewahrleistet, dass der Abgeordnete sein Mandat wahrend der gesamten Legislaturperiode
innehaben und frei von Beschrankungen ausuben kann.

2. In diese Rechtsstellung, die die Verfassung dem Abgeordneten sowie — was das passive
Wahlrecht anbelangt — dem Kandidaten um ein Landtagsmandat verburgt, greifen die im



Gesetzentwurf des Volksbegehrens vorgesehenen Unvereinbarkeiten ein, ohne durch eine
ausdruckliche Verfassungsbestimmung oder durch allgemeine verfassungsrechtliche
Grundsatze gerechtfertigt zu sein.

a) Ein Burger, der dem Aufsichtsrat eines Erwerbsunternehmens angehdrt, ein Unternehmen
aulBerhalb einer Berufstatigkeit berat oder dem Vorstand staatlich bezuschusster Vereine oder
Verbande angehort, ware faktisch in der Annahme und Ausubung eines Landtagsmandats
beschrankt; eine bestimmte Gruppe von Burgern ware nicht mehr in gleicher Weise wie andere
Blrger in der Lage, ein Landtagsmandat anzunehmen oder — wenn eine entsprechende
Tatigkeit im Laufe der Legislaturperiode aufgenommen werden soll — ein bereits errungenes
Mandat fortzufuhren.

Diese Folgen entsprachen nicht dem verfassungsrechtlich verburgten Status eines
Abgeordneten. Der Grundrechtsschutz des gleichen passiven Wahlrechts und der Grundsatz
der freien Mandatsausibung stehen grundsatzlich einer Regelung entgegen, durch die fur den
Gewahlten die Annahme oder Auslbung des erlangten Mandats tatsachlich beschrankt oder
erschwert wird. Eine derartige Situation entstinde, wenn der Abgeordnete gezwungen wurde,
sich zwischen Mandat und sonstiger Tatigkeit zu entscheiden.

b) Eine Rechtfertigung fur diese Einschrankung ist nicht gegeben. Da der Abgeordnetenstatus
durch die Verfassung gewahrleistet wird, kommen als rechtfertigende Griinde nur solche in
Betracht, die in der Verfassung ausdrucklich enthalten oder in verfassungsrechtlichen Prinzipien
angelegt sind.

aa) Eine ausdruckliche Bestimmung, welche die hier in Frage stehende Einschrankung des
Abgeordnetenstatus 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 lediglich in
allgemeiner Form dem einfachen Landesgesetzgeber. Er enthalt keine ausdruckliche
Ermachtigung zu Inkompatibilitatsregelungen.

Ebenso wenig ermachtigt Art.137 Abs. 1 GG, der auch fur den Landesgesetzgeber gilt, zu einer
Regelung des hier vorgesehenen Inhalts. Nach dieser Norm kann die Wahlbarkeit von Beamten
und Angestellten des 6ffentlichen Dienstes gesetzlich beschrankt werden. Hierdurch soll die
organisatorische Gewaltenteilung gesichert werden; die in Art. 137 Abs. 1 GG genannten
Personen aus dem offentlichen Dienst sollen nicht dem Parlament angehéren, dem die
Kontrolle Uber ihre Behdrde obliegt. Auch wenn der Begriff ,Angestellte des &ffentlichen
Dienstes” weit ausgelegt wird, fallen angesichts des Zwecks des Art. 137 Abs. 1 GG unter



diesen Begriff keinesfalls Angestellte, die bei einer juristischen Person des Privatrechts, bei
einer Privatgesellschaft oder einer Privatperson beschaftigt sind, die weder rechtlich noch
wirtschaftlich von einer Person des 6ffentlichen Rechts beherrscht wird. Die vorgesehenen
Unvereinbarkeiten beziehen sich nicht spezifisch auf Angehérige des 6ffentlichen Dienstes; sie
sollen ganz allgemein anwendbar sein auf Aufsichtsrate (auch) ausschlie3lich 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 vorgesehene Regelung kann sich deshalb nicht auf diese
Norm stltzen.

bb) Der Grundsatz der Gewaltenteilung ist keine Rechtfertigung fur die vorgesehene Regelung.
Die Trennung von Amtern der Exekutive und Legislative soll verhindern, dass
Parlamentsabgeordnete, denen die Kontrolle der Exekutive obliegt, sich — wenn sie gleichzeitig
der Exekutive angehdren kdnnten — selbst kontrollieren. Derartige Gefahren sind bei den im
Gesetzentwurf genannten Tatigkeiten nicht zu befirchten. Weder die Tatigkeit als Aufsichtsrat
eines nicht von der 6ffentlichen Hand beherrschten erwerbswirtschaftlichen Unternehmens noch
Beratungstatigkeiten, die nicht beruflich erbracht werden, sind — da es sich ersichtlich nicht um
Tatigkeiten der Exekutive 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 bestimmen, nicht beruhrt.

Art. 49 Abs. 1 GO (Ausschluss eines Gemeinderatsmitglieds von Beratung und Abstimmung im
Gemeinderat bei personlicher Beteiligung) dient der ,Sauberkeit der Gemeindeverwaltung. 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 zulassig sind, die —
wie es in der Begrundung zum Gesetzentwurf des Volksbegehrens formuliert ist — eine
»1rennung von politischem Mandat und privaten Interessen® bezwecken. Da es sich hierbei um
Einschrankungen einer verfassungsrechtlich gewahrleisteten, auch durch Grundrechte
geschutzten Position handeln wurde, musste die betreffende Regelung dem
Verhaltnismaligkeitsgrundsatz entsprechen.

Das ist beim Gesetzentwurf des Volksbegehrens nicht der Fall. Angesichts der Komplexitat, der
vielgestaltigen Kraftfelder und Einflussverflechtungen des Wirtschafts- und Soziallebens ist nicht
erkennbar, in welcher Weise sachgerechte und berechenbare Unvereinbarkeiten mit einem
Abgeordnetenmandat festgelegt werden kdénnten. Auch ergaben sich Schwierigkeiten im
Hinblick auf eine sachgerechte, dem Gleichheitssatz genugende Abgrenzung der von den



Tatigkeitsverboten betroffenen Gruppen und Probleme bei der Kontrolle entsprechender
Regelungen. Das Staatsministerium des Innern hat zu Recht darauf hingewiesen, dass es an
einer sachgerechten, dem Gleichheitssatz genliigenden Abgrenzung der von den
Tatigkeitsverboten betroffenen Gruppen fehlt. Es ist nicht zu begriinden, inwiefern eine
(nichtberufliche) Beratungstatigkeit nur bei der Beratung von Unternehmen untersagt sein soll,
nicht dagegen bei der Beratung wirtschaftlich bedeutsamer Einzelpersonen. Zudem konnten
auch beruflich ausgeubte Beratungstatigkeiten — die nach dem Gesetzentwurf vom
Tatigkeitsverbot ausgenommen sein sollen zu Interessenkollisionen fiihren. Ahnliches gilt fr
das Verbot, dem Vorstand eines Vereins oder Verbands anzugehoren, sofern dieser staatlich
bezuschusst wird. Zum einen gibt es — ahnlich wie bei einer Aufsichtsratstatigkeit — auch
aulderhalb der Vorstandsebene eines Vereins oder Verbands einflussreiche Positionen, bei
denen die befurchtete Interessenkollision ebenfalls vorliegen kann; zum anderen ist es nicht
ausgeschlossen, dass derartige Interessenkonflikte auch dann auftauchen kénnen, wenn der
Abgeordnete entsprechende Funktionen in einem Verein einnimmt, der nicht bezuschusst wird,
da Interessenverschrankungen nicht nur dann vorliegen kbnnen, wenn es um die Zuteilung von
Zuschussen geht. Nach dem Verhaltnismafigkeitsgrundsatz sowie dem Behinderungsverbot
konnen 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 Abgeordnetenmandat ausgeubten Tatigkeiten,
Interessenkollisionen entgegenzuwirken. Dies ist durch die Verhaltensregeln fur die Mitglieder
des Bayerischen Landtags gewahrleistet.

Il. Die vorgesehene Streichung der Alters- und Hinterbliebenenversorgung sowie der
Erwerbsunfahigkeitsentschadigung und der Zuschisse zu den Kosten in Krankheits-, Pflege-
und Geburtsfallen steht — soweit nicht die Ubergangsregelung eingreift — nicht mit dem Recht
der Mitglieder des Landtags im Einklang, eine angemessene Vollalimentation zu erhalten, die
eine der Bedeutung des Amts entsprechende Lebensfluihrung gestattet.

1. Nach der Entscheidung des Bundesverfassungsgerichts vom 5.11.1975 ist aus der frUheren
Aufwandsentschadigung der Abgeordneten nach Art. 48 Abs. 3 GG eine Vollalimentation des
Abgeordneten und seiner Familie aus der Staatskasse geworden als Entgelt fur die
Inanspruchnahme des Abgeordneten durch sein zur Hauptbeschaftigung (,full-time-job®)
gewordenes Mandat. Der Abgeordnete bezieht aus der Staatskasse ein Einkommen. Die in Art.
48 Abs. 3 GG fur die Abgeordneten geforderte ,angemessene, ihre Unabhangigkeit sichernde
Entschadigung” muss fur sie und ihre Familien wahrend der Dauer ihrer Zugehorigkeit zum
Parlament eine ausreichende Existenzgrundlage abgeben kdnnen. Sie muss zudem der
Bedeutung des Amtes unter Berucksichtigung der damit verbundenen Verantwortung und
Belastung und des diesem Amt im Verfassungsgefige zukommenden Ranges gerecht werden.
Die Bemessung des parlamentarischen Einkommens darf die Entscheidungsfreiheit des
Abgeordneten nicht gefahrden. Die Vollalimentation umfasst herkommlich neben den Kosten fur



die allgemeine Lebensfiuihrung auch eine angemessene Alters- und Hinterbliebenenversorgung
sowie die Kosten fur die Falle der Erwerbsunfahigkeit, Krankheit und Pflegebedurftigkeit.

2. Der Verfassungsgerichtshof hat 1982 in Anlehnung an diese Entscheidung des
Bundesverfassungsgerichts festgestellt, auch in Bayern sei die Entwicklung dahin gegangen,
dass wegen der Wandlung des Abgeordnetenmandats zum so genannten ,full-time-job® aus der
friheren Aufwandsentschadigung des Abgeordneten eine Vollalimentation des Abgeordneten
und seiner Familie aus der Staatskasse geworden ist.

Im Rahmen der Uberpriifung der Regelungen lber die Entschadigung und Versorgung der
Abgeordneten im seinerzeitigen Abgeordnetengesetz hat der Verfassungsgerichtshof weiter
ausgefuhrt, dass sich der Bayerischen Verfassung kein absoluter Mal3stab dafur entnehmen
lasse, in welcher Hohe die betreffenden Leistungen an einen Abgeordneten zu bemessen seien.
Vielmehr habe der Gesetzgeber insoweit eine gewisse Gestaltungsfreiheit unter
Berlcksichtigung von Aufgaben und Stellung des Parlaments, der mit dem Mandat
verbundenen Verantwortung und Belastung sowie der wirtschaftlichen und haushaltsmafRigen
Gesamtsituation des Staates.

Zwar kann der Verfassungsgerichtshof damit grundsatzlich keine aus dem Verfassungsrecht
begrindbare Aussage daruber treffen, welche exakte Hohe die Abgeordnetenalimentation
(mindestens) haben muss. An Hand 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 fir verfassungsgemal} anerkannten Entschadigungssystems; der
Verfassungsgerichtshof hat dabei zum Ausdruck gebracht, dass die
Abgeordnetenentschadigung auch in der Zusammensetzung der gewahrten Leistungen und
damit in der hierdurch erreichten Gesamthohe verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden sei.

An Stelle dieses Systems waren zwar grundsatzlich auch andere Entschadigungssysteme
maoglich, etwa solche, die die Vorsorge flur Alter, Hinterbliebene, Erwerbsunfahigkeit, Krankheit
und Pflegebedurftigkeit ausschliel3lich dem Abgeordneten Uberlassen. Da die Entschadigung
des Abgeordneten aber eine angemessene Vollalimentation des Abgeordneten und seiner
Familie sein muss, ware ein solches System nur dann verfassungsrechtlich zulassig, wenn die
Entschadigung so hoch bemessen ware, dass sie dem Abgeordneten neben den Kosten fur die
allgemeine Lebensfuhrung eine entsprechende Vorsorge gestattet.

Die im Gesetzentwurf des Volksbegehrens vorgesehenen Regelungen brechen aus dem
derzeitigen, verfassungsgemalfen System der Abgeordnetenentschadigung wesentliche



Elemente heraus. Sie streichen — mit gewissen Ubergangsregelungen fir die
Altersentschadigung und Hinterbliebenenversorgung — die Alters- und
Hinterbliebenenversorgung, die Erwerbsunfahigkeitsentschadigung sowie die Zuschisse zu den
Kosten in Krankheits-, Pflege- und Geburtsfallen. Sie schaffen jedoch keinen Ersatz fur die
dadurch entstehende Lucke — etwa durch eine gleichzeitige, adaquate Anhebung der
derzeitigen Grundentschadigung — und zerstoren dadurch die Ausgeglichenheit des
Gesamtsystems. Die damit verbleibende Angeordnetenentschadigung wurde nicht mehr den
vom Bundesverfassungsgericht geforderten Kriterien einer angemessenen Vollalimentation der
Abgeordneten und ihrer Familien genugen. Von einer diesen Anforderungen genugenden,
angemessenen Entschadigung kann nicht mehr gesprochen werden, wenn die Abgeordneten
fur ihre Altersentschadigung, Hinterbliebenenversorgung und die Kosten in Krankheits-, Pflege
und Geburtsfallen selbst aufkommen mussten, gleichzeitig aber an einer Entschadigung
festgehalten wirden, die deutlich unter den Leistungen vergleichbarer Besoldungsgruppen flr
Richter und Beamte lage. Denn diese erhalten — zusatzlich zu ihrem Gehalt, das in der Héhe
etwa der Abgeordnetenentschadigung nach Art. 5 BayAbgG entspricht — die genannten
Leistungen.

lll. Die Verfassungswidrigkeit der genannten vorgesehenen Bestimmungen des Gesetzentwurfs
fuhrt dazu, dass die Voraussetzungen fur die Zulassung des gesamten Volksbegehrens nicht
gegeben sind.

1. a) Eine teilweise Zulassung eines Volksbegehrens kommt nach der Rechtsprechung des
Verfassungsgerichtshofs der letzten Jahre nur ausnahmsweise in Betracht. Entscheidender Ge-
sichtspunkt ist, dass dem Volksbegehren ein Gesetzentwurf zugrunde liegen muss, der vom
Willen der Unterzeichner gedeckt ist. Fallt dieser ,gemeinsame Nenner 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. Der verbleibende
Teil des Gesetzentwurfs stellt in aller Regel etwas wesentlich anderes dar als der
Gesetzentwurf, dem die Antragsteller ursprunglich ihre Zustimmung erteilt hatten. Nur wenn die
die Unzulassigkeit des Volksbegehrens begrindenden Vorschriften lediglich einen
unwesentlichen Teil eines einheitlichen Gesetzentwurfs darstellen und von diesem sachlich
trennbar sind, konnte ein Volksbegehren mit den verbleibenden Vorschriften ausnahmsweise
zugelassen werden. Das vorliegende Verfahren bietet keinen Anhaltspunkt daflr, von dieser
Rechtsprechung abzuweichen.

b) Die vom Verfassungsgerichtshof fur unzulassig gehaltenen Teile stellen bei objektiver
Betrachtung wesentliche Bestandteile des gesamten Gesetzentwurfs dar. Nach ihrem Wegfall
verbleibt im Wesentlichen nur noch die Umwandlung der nachweisfreien Kostenpauschale in
eine Kostenerstattung gegen Nachweis. Ferner soll erreicht werden, dass das Parlament im
letzten Jahr vor einer Wahl die Hohe der Bezuige der Abgeordneten fur die gesamte nachste



Wahlperiode festlegt. Ohne die vom Verfassungsgerichtshof fur 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. Dabei kommt es nicht darauf an, ob in dem verbleibenden Teil noch
Regelungen enthalten sind, die bei objektiver Betrachtung ebenfalls als wesentlich angesehen
werden konnen. Wenn — wie hier — wesentliche Bestimmungen dieses Entwurfs zu beanstanden
sind, ist der verbleibende Gesetzentwurf gegenuber dem ursprunglichen Entwurf ein aliud und
damit nicht zulassungsfahig.

2. Die ,Erklarung der Unterzeichner dieses Volksbegehrens® andert an diesem Ergebnis nichts.
MalRgebend ist, ob der betreffende Gesetzentwurf objektiv vom Willen der Antragsteller gedeckt
ist. Es ware unzulassig, dass etwa jeder einzelne Antragsteller bei seiner Unterschriftsleistung
im Einzelnen im voraus erklart, wie im Falle der Verfassungswidrigkeit einzelner Bestimmungen
des Gesetzentwurfs verfahren werden soll. Der Abstimmende bei einem Volksentscheid ist nur
in der Lage, (insgesamt) zuzustimmen oder abzulehnen; es ist ihm hingegen nicht mdglich, den
Entwurf zu andern, zu ergdnzen oder diesen nur zum Teil anzunehmen. Dementsprechend
konnen die Burger auch bei den Vorstufen eines Volksentscheids keine differenzierenden Erkla-
rungen abgeben. Diese Auffassung verbietet es, der vorliegend auf den Unterschriftslisten
vorgedruckten und damit von allen Unterschriftsleistenden gebilligten Erklarung rechtliche
Bedeutung beizumessen. Auch eine einheitlich geaulRerte Auffassung zur Teilbarkeit eines
Volksbegehrens vermag sich nicht Uber die nach objektiven Gesichtspunkten vorzunehmende
Wirdigung des Gesamtentwurfs hinwegzusetzen.

Ein Mitglied des Verfassungsgerichtshofs hat ein Sondervotum abgegeben.

Nach dieser Ansicht hatte der verbleibende Teil des Gesetzentwurfs zugelassen werden
mussen. Es handle sich insoweit ebenfalls um wesentliche Teile des Entwurfs. Die Verfassung
enthalte keine Grundlage, eine Zulassung fur solche wesentlichen Teile zu untersagen. Ebenso
wie in der Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs zur Zulassung des Volksbegehrens Uber
den Entwurf eines Bayerischen Abfallwirtschaftsgesetzes vom 27. Marz 1990 hatte daher auch
hier der verbleibende Teil des Gesetzentwurfs zugelassen werden mussen.

Bayerischer Verfassungsgerichtshof






