Vf. 4-IX-00

Grinde:

Gegenstand des Verfahrens ist die Frage, ob die gesetzlichen Voraussetzungen
fur die Zulassung eines Volksbegehrens zur Anderung der Vorschriften tiber den

Blrgerentscheid gegeben sind.

Am 6. Dezember 1999 wurde beim Bayerischen Staatsministerium des Innern ein
Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens gestellt, das Anderungen der Vor-

schriften Uber den Burgerentscheid zum Inhalt hat.

Das Staatsministerium des Innern hat mitgeteilt, eine Uberpriifung durch das Lan-
desamt flr Statistik und Datenverarbeitung habe ergeben, dass mindestens

25.000 - konkret 27.952 - gultige Unterschriften eingereicht worden seien.

Der "Entwurf eines Gesetzes zum Schutz und zur Starkung der Mitwirkungsrechte
der bayerischen Burgerinnen und Burger in Stadten, Gemeinden und Landkreisen"
sieht Anderungen der Verfassung des Freistaates Bayern (BV) in der Fassung der
Bekanntmachung vom 15. Dezember 1998 (GVBI S. 991, BayRS 100-1-S), der
Gemeindeordnung fur den Freistaat Bayern (GO) in der Fassung der Bekanntma-
chung vom 22. August 1998 (GVBI S. 796, BayRS 2020-1-1-1), zuletzt geandert
durch § 1 des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreis-
ordnung vom 26. Marz 1999 (GVBI S. 86), der Landkreisordnung fur den Freistaat
Bayern (LKrO) in der Fassung der Bekanntmachung vom 22. August 1998 (GVBI
S. 826, BayRS 2020-3-1-1), zuletzt gedndert durch § 2 des Gesetzes zur Anderung

der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 (GVBI S.



86), und des Gesetzes uber die Wahl der Gemeinderate, der Burgermeister, der
Kreistage und der Landrate (Gemeinde- und Landkreiswahlgesetz - GLKrWG) in
der Fassung der Bekanntmachung vom 27. August 1995 (GVBI S. 590, BayRS
2021-1/2-1) vor. Der Gesetzentwurf des Volksbegehrens hat folgenden redaktionell

nicht veranderten Wortlaut:

§1

Die Verfassung des Freistaates Bayern (BayRS 100-1-S), zuletzt gedndert durch
die Gesetze vom 20. Februar 1998 (GVBI S. 38, 39, 42), wird wie folgt geandert:

1. Art. 11 Abs. 2 BV wird wie folgt geandert:

Die Gemeinden sind ursprungliche Gebietskdrperschaften des offentlichen
Rechts. Sie haben das Recht, ihre eigenen Angelegenheiten im Rahmen der Ge-
setze selbst zu ordnen und zu verwalten. Dieses Recht wird von den Gemeinde-
birgerinnen und Gemeindebtrgern in Wahlen und Blrgerentscheiden und durch
besondere Gemeindeorgane ausgeubt.

2. Der bisherige Art. 12 Abs. 3 der bayerischen Verfassung wird Art. 12a und er-
halt folgenden Wortlaut:

(1) Die Gemeindeburgerinnen und Gemeindeburger haben das Recht, Angelegen-
heiten der Gemeinde durch Burgerbegehren und Burgerentscheid zu regeln.

(2) Die Unterschriften fur den Antrag auf Durchfuhrung eines Burgerentscheids
(Burgerbegehren) durfen auch aul3erhalb der Amtsraume gesammelt werden
(freie Unterschriftensammlung).

(3) Fur einen ausreichenden Zeitraum wahrend der Sammlung und von der Einrei-
chung des Burgerbegehrens bis zum Burgerentscheid durfen die Gemeindeorga-
ne keine dem Begehren entgegenstehende Entscheidungen treffen oder vollzie-
hen, es sei denn, zum Zeitpunkt der Einreichung haben rechtliche Verpflichtungen
hierzu bestanden (Schutzwirkung).

(4) Die Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen entscheidet, unabhangig von
der Hohe der Beteiligung.

(5) Der Blrgerentscheid kann innerhalb von einem Jahr nur durch einen neuen
Blrgerentscheid abgeandert werden.

(6) Die Bestimmungen der Abs. 1 mit 5 gelten auch fur die Landkreise.



(7) Das Nahere regelt ein Gesetz.

§2

Art. 18a der Gemeindeordnung fur den Freistaat Bayern (BayRS 2027-1-1), zuletzt
geandert durch Nr. 1 der Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs
vom 29. August 1997 (GVBI S. 520), wird wie folgt geandert:

(Auslassungen der alten Fassung sind mit (...) bezeichnet.)

(1) Die Gemeindeburgerinnen und Gemeindeburger kdnnen Uber Gemeindeange-
legenheiten die Durchfuhrung eines Blrgerentscheids beantragen (Burgerbegeh-
ren).

(2) Der Gemeinderat kann (...) beschliel3en, dass Uber eine Gemeindeangelegen-
heit ein Burgerentscheid stattfindet (Ratsreferendum).

(3) Ein Burgerentscheid findet nicht statt Gber Angelegenheiten, die kraft Gesetz
der Burgermeisterin oder dem Burgermeister obliegen, Uber die Rechtsverhaltnis-
se der Gemeinderatsmitglieder, der Burgermeisterin oder des Blrgermeisters und
der Gemeindebediensteten und Gber die Haushaltssatzung.

(4) Das Burgerbegehren muss eine mit Ja oder Nein zu entscheidende Fragestel-
lung und eine Begrundung enthalten sowie mindestens eine oder einen und
hochstens drei Vertreterinnen oder Vertreter benennen, die berechtigt sind, die
Unterzeichnenden zu vertreten. Fur den Fall ihrer Verhinderung konnen zusatzlich
Stellvertreterinnen und Stellvertreter benannt werden. Die Unterschriften fur meh-
rere sachlich zusammenhangende Burgerbegehren kdnnen auf einer Unterschrif-
tenliste gesammelt werden. Mit der Unterschrift ist der Tag der Eintragung anzu-
geben.

(5) Das Burgerbegehren kann nur von Personen unterzeichnet werden, die am
Tage der Einreichung des Burgerbegehrens Gemeindebulrgerin oder Gemeinde-
barger sind. Fir die Feststellung der Zahl der gultigen Unterschriften ist das Wah-
lerverzeichnis vom Stand dieses Tages maligebend.

(6) Ein Burgerbegehren ist dann zustandegekommen, wenn es von der folgenden
Anzahl von Gemeindeburgerinnen oder GemeindebUlrgern, bezogen auf die Zahl
der Stimmberechtigten (Quorum), unterstitzt wird.

Einwohner/innen der Gemeinde Quorum des Burgerbegehrens
bis  10.000 10%
bis  20.000 9%
bis  30.000 8%
bis  50.000 7%

bis 100.000 6%



bis 500.000 5%
uber 500.000 3%

Hierbei zahlen nur die Unterschriften, die in einem Zeitraum von sechs Monaten
vor Einreichung des Burgerbegehrens geleistet wurden. Ferner konnen bis zur Zu-
lassigkeitsentscheidung des Gemeinderates Unterschriften nachgereicht werden;
diese durfen auch nach der Einreichung des Birgerbegehrens gesammelt werden.

(7) Die Unterschriftenlisten werden auf Antrag der Vertreterinnen und Vertreter
des Burgerbegehrens oder auf Anforderung der Gemeinde bis zur Einreichung
des Burgerbegehrens, langstens fur sechs Monate, in den Amtsraumen der Ge-
meinde ausgelegt. Die Vertreterinnen und Vertreter des Burgerbegehrens stellen
die Unterschriftenlisten zur Verfligung. Daneben ist die freie Unterschriftensamm-
lung zulassig. Die Gemeinde ist gegenuber den Vertreterinnen und Vertretern des
Blrgerbegehrens auskunftspflichtig, wie viele Unterschriften ihr vorliegen. Das
Burgerbegehren wird durch schriftliche Erklarung der Vertreterinnen und Vertreter
des Burgerbegehrens bei der Gemeinde eingereicht. Zugleich missen die auler-
halb der Amtsraume gesammelten Unterschriften vorgelegt werden.

(8) Fur die in Satz 2 bestimmten Zeitabschnitte durfen die Gemeindeorgane keine
dem Begehren entgegenstehende Entscheidungen treffen oder vollziehen, es sei
denn, zum Zeitpunkt der Vorlage der Unterschriften haben rechtliche Verpflichtun-
gen hierzu bestanden. Die Schutzwirkung gilt:

- fUr einen Monat auf Antrag der Vertreterinnen und Vertreter des Blirgerbegeh-
rens nach Vorlage der Halfte der in Abs. 6 geforderten Unterschriften bei der
Gemeinde,

- nach Einreichung des Burgerbegehrens bis zur Zulassigkeitsentscheidung des
Gemeinderates,

- bei zulassigem Burgerbegehren bis zur Durchfihrung des Blrgerentscheides.

(9) Uber die Zulassigkeit eines Blirgerbegehrens entscheidet der Gemeinderat in-
nerhalb von zwei Monaten nach der Einreichung (...). Ein Burgerbegehren ist un-

zulassig, wenn es bei jeder moglichen Auslegung rechtswidrig ist. Gegen die Zu-

rickweisung eines Burgerbegehrens konnen die Vertreterinnen und Vertreter des
Burgerbegehrens ohne Vorverfahren Klage erheben.

(10) Ist die Zulassigkeit gegeben, so ist innerhalb von sechs Monaten der Burger-
entscheid durchzufihren. Burgerentscheide sollen mit anderen Abstimmungen
und Wahlen zusammengelegt werden, soweit es die Fristeinhaltung zulasst. Die
Kosten des Blrgerentscheids tragt die Gemeinde. Stimmberechtigt ist jede Ge-
meindeburgerin und jeder Gemeindeburger. Die Mdglichkeit der brieflichen Ab-
stimmung ist zu gewahrleisten. Die Gemeinden werden ermachtigt, das Nahere
durch Satzung zu regeln.



(11) Ist in einem Stadtbezirk ein Bezirksausschuss gebildet worden, so kann Uber
Angelegenheiten, die diesem Bezirksausschuss zur Entscheidung Ubertragen
sind, auch innerhalb des Stadtbezirks ein Blrgerentscheid stattfinden. Stimmbe-
rechtigt ist jede im Stadtbezirk wohnhafte Gemeindeburgerin und jeder im Stadt-
bezirk wohnhafte Gemeindeburger. Der Antrag ist schriftlich an den Bezirksaus-
schuss zur Weiterleitung an den Stadtrat zu richten. Die Vorschriften der Absat-
ze 2 bis 14 finden entsprechend Anwendung.

(12) Bei einem Burgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne entschieden,
in dem sie von der Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen beantwortet wur-
de. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein beantwortet. Uber mehrere
Fragestellungen, die den gleichen Gegenstand betreffen, inhaltlich aber nicht mit-
einander vereinbar sind, wird einzeln abgestimmt. Daruber hinaus konnen die
Stimmberechtigten kennzeichnen, welche Alternative sie bevorzugen, wenn meh-
rere Fragestellungen mit Ja entschieden werden; in diesem Falle ist diejenige Fra-
gestellung angenommen, die in der Stichfrage die meisten Stimmen erhalt.

(13) Der Burgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Gemeinderates.
Der Burgerentscheid kann innerhalb von einem Jahr nur durch einen neuen Blr-
gerentscheid abgeandert werden (Bindungswirkung). Die Gemeinde ist zur Um-
setzung des Blrgerentscheids verpflichtet. Halt die Gemeinde diese Verpflichtung
nicht ein, kdnnen die Vertreterinnen und Vertreter des Burgerbegehrens Klage er-
heben.

(14) Der Burgerentscheid entfallt, wenn der Gemeinderat die Durchfihrung der mit
dem Burgerbegehren verlangten Mal3nahme beschlie3t. Fur einen Gemeinderats-
beschluss nach Satz 1 gilt die Bindungswirkung des Absatzes 13 Satz 2 entspre-
chend.

(15) Die vom Gemeinderat und die von den Vertreterinnen und Vertretern des Bur-
gerbegehrens vorgebrachten Auffassungen zum Gegenstand eines Blrgerent-
scheides oder mehrerer Burgerentscheide zum gleichen Gegenstand durfen in
Veroffentlichungen und Veranstaltungen der Gemeinde nur in gleichem Umfang
dargestellt werden. Bei Burgerentscheiden, die aufgrund eines Ratsreferendums
stattfinden, ist die Gemeinde verpflichtet, die Positionen zu der zur Abstimmung
vorliegenden Fragestellung ausgewogen darzustellen. Zur Information der Burge-
rinnen und Burger werden von der Gemeinde den Beteiligten die gleichen Mog-
lichkeiten wie bei Gemeinderatswahlen eroffnet.

(16) Das Ergebnis des Burgerentscheides ist in der Gemeinde in der ortsiblichen
Weise bekannt zu machen.

(17) In Verwaltungsgemeinschaften kann ein Burgerbegehren von den Blrgerin-
nen und Burgern aller Mitgliedsgemeinden beantragt werden, soweit Gegenstand
eines Burgerbegehrens eine Entscheidung ist, flr die gemaf Art. 6 Abs. 1 der
Verwaltungsgemeinschaftsordnung die Gemeinschaftsversammlung zustandig ist.



Beim Burgerentscheid entscheiden die Burgerinnen und Burger aller Mitgliedsge-
meinden. Absatze 1 bis 16 gelten entsprechend.

§3

Art. 25a der Landkreisordnung in der Fassung vom 27. Oktober 1995 (GVBI
S. 730 BayRS 2027-1-1) erhalt folgenden Wortlaut:
(Auslassungen der alten Fassung sind mit (...) bezeichnet.)

(1) Die Landkreisburgerinnen und Landkreisburger kdnnen Uber Kreisangelegen-
heiten die Durchfuhrung eines Burgerentscheids beantragen (Burgerbegehren).

(2) Der Kreistag kann (...) beschliel3en, dass Uber eine Kreisangelegenheit ein
Blrgerentscheid stattfindet (Kreistagsreferendum).

(3) Ein Blrgerentscheid findet nicht statt Gber Angelegenheiten, die kraft Gesetz
der Landratin oder dem Landrat obliegen, Uber die Rechtsverhaltnisse der Kreisra-
tinnen und Kreisrate, der Landratin oder des Landrates und der Landkreisbediens-
teten und Uber die Haushaltssatzung.

(4) Das Burgerbegehren muss eine mit Ja oder Nein zu entscheidende Fragestel-
lung und eine Begrindung enthalten sowie mindestens eine oder einen und
hochstens drei Vertreterinnen oder Vertreter benennen, die berechtigt sind, die
Unterzeichnenden zu vertreten. Fur den Fall ihrer Verhinderung kdnnen zusatzlich
Stellvertreterinnen und Stellvertreter benannt werden. Die Unterschriften fur meh-
rere sachlich zusammenhangende Burgerbegehren kdnnen auf einer Unterschrif-
tenliste gesammelt werden. Mit der Unterschrift ist der Tag der Eintragung anzu-
geben.

(5) Das Burgerbegehren kann nur von Personen unterzeichnet werden, die am
Tage der Einreichung des Burgerbegehrens Kreisburgerin oder Kreisblrger sind.
Fir die Feststellung der Zahl der gultigen Unterschriften ist das Wahlerverzeichnis
vom

Stand dieses Tages mal3gebend. Auf einer Unterschriftenliste dirfen immer nur
Blrgerinnen und Burger einer kreisangehdrigen Gemeinde unterschreiben. Unter-
schreiben Burgerinnen und Blrger mehrerer Gemeinden auf einer Liste, so zahlen
nur die Unterschriften einer Gemeinde.

(6) Ein Burgerbegehren ist dann zustandegekommen, wenn es von der folgenden
Anzahl von Kreisburgerinnen oder Kreisblrgern, bezogen auf die Zahl der Stimm-
berechtigten (Quorum), unterstitzt wird:

Einwohner/innen des Landkreises Quorum des Burgerbegehrens
bis  100.000 6%
bis  500.000 5%



Hierbei zahlen nur die Unterschriften, die in einem Zeitraum von sechs Monaten
vor Einreichung des Burgerbegehrens geleistet wurden. Ferner konnen bis zur Zu-
lassigkeitsentscheidung des Gemeinderates Unterschriften nachgereicht werden;
diese durfen auch nach der Einreichung des Burgerbegehrens gesammelt werden.

(7) Die Unterschriftenlisten werden auf Antrag der Vertreterinnen und Vertreter
des Burgerbegehrens oder auf Anforderung des Landkreises bis zur Einreichung
des Burgerbegehrens, langstens fur sechs Monate, in den Amtsraumen der Ge-
meinden und des Landkreises ausgelegt. Die Vertreterinnen und Vertreter des
Burgerbegehrens stellen die Unterschriftenlisten zur Verfugung. Daneben ist die
freie Unterschriffensammlung zulassig. Die Gemeinden und der Landkreis sind
gegenuber den Vertreterinnen und Vertretern des Burgerbegehrens auskunfts-
pflichtig, wie viele Unterschriften ihnen vorliegen. Das Burgerbegehren wird durch
schriftliche Erklarung der Vertreterinnen und Vertreter des Burgerbegehrens beim
Landratsamt eingereicht. Zugleich missen die aul3erhalb der Amtsraume gesam-
melten Unterschriften vorgelegt werden.

(8) Fur die in Satz 2 bestimmten Zeitabschnitte durfen die Landkreisorgane keine
dem Begehren entgegenstehende Entscheidungen treffen oder vollziehen, es sei
denn, zum Zeitpunkt der Vorlage der Unterschriften haben rechtliche Verpflichtun-
gen hierzu bestanden. Die Schutzwirkung gilt:

- fUr einen Monat auf Antrag der Vertreterinnen und Vertreter des Blirgerbegeh-
rens nach Vorlage der Halfte der in Abs. 6 geforderten Unterschriften beim Land-
kreis,

- nach Einreichung des Burgerbegehrens bis zur Zulassigkeitsentscheidung des
Kreistages,

- bei zulassigem Burgerbegehren bis zur Durchfihrung des Blrgerentscheides.

(9) Uber die Zulassigkeit eines Blirgerbegehrens entscheidet der Kreistag inner-
halb von zwei Monaten nach der Einreichung (...). Ein Blrgerbegehren ist unzu-
l&ssig, wenn es bei jeder moglichen Auslegung rechtswidrig ist. Gegen die Zu-
rickweisung eines Burgerbegehrens konnen die Vertreterinnen und Vertreter des
Blrgerbegehrens ohne Vorverfahren Klage erheben.

(10) Ist die Zulassigkeit gegeben, so ist innerhalb von sechs Monaten der Blrger-
entscheid durchzufihren. Blrgerentscheide sollen mit anderen Abstimmungen
und Wahlen zusammengelegt werden, soweit es die Fristeinhaltung zulasst. Die
Kosten des Burgerentscheids tragt der Landkreis. Stimmberechtigt ist jede Kreis-
bargerin und jeder Kreisburger. Die Moglichkeit der brieflichen Abstimmung ist zu
gewabhrleisten. Die Landkreise werden ermachtigt, das Nahere durch Satzung zu
regeln.

(11) Bei einem Burgerentscheid ist die gestellte Frage in dem Sinne entschieden,
in dem sie von der Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen beantwortet wur-



de. Bei Stimmengleichheit gilt die Frage als mit Nein beantwortet. Uber mehrere
Fragestellungen, die den gleichen Gegenstand betreffen, inhaltlich aber nicht mit-
einander vereinbar sind, wird einzeln abgestimmt. Daruber hinaus kdnnen die
Stimmberechtigten kennzeichnen, welche Alternative sie bevorzugen, wenn meh-
rere Fragestellungen mit Ja entschieden werden; in diesem Falle ist diejenige Fra-
gestellung angenommen, die in der Stichfrage die meisten Stimmen erhalt.

(12) Der Burgerentscheid hat die Wirkung eines Beschlusses des Kreistages. Der
Burgerentscheid kann innerhalb von einem Jahr nur durch einen neuen Burgerent-
scheid abgeandert werden (Bindungswirkung). Der Landkreis ist zur Umsetzung
des Burgerentscheids verpflichtet. Halt der Landkreis diese Verpflichtung nicht ein,
konnen die Vertreterinnen und Vertreter des Burgerbegehrens Klage erheben.

(13) Der Burgerentscheid entfallt, wenn der Kreistag die Durchfuhrung der mit dem
Blrgerbegehren verlangten Malinahme beschliel3t. Fiir einen Kreistagsbeschluss
nach Satz 1 gilt die Bindungswirkung des Absatzes 12 Satz 2 entsprechend.

(14) Die vom Kreistag und die von den Vertreterinnen und Vertretern des Blrger-
begehrens vorgebrachten Auffassungen zum Gegenstand eines Blrgerentschei-
des

oder mehrerer Burgerentscheide zum gleichen Gegenstand durfen in Veroffentli-
chungen und Veranstaltungen des Landkreises nur in gleichem Umfang darge-
stellt werden. Bei Blrgerentscheiden, die aufgrund eines Kreistagsreferendums
stattfinden, ist der Landkreis verpflichtet, die Positionen zu der zur Abstimmung
vorliegenden Fragestellung ausgewogen darzustellen. Zur Information der Burge-
rinnen und Burger werden vom Landkreis den Beteiligten die gleichen Mdglichkei-
ten wie bei Kreistagswahlen eroffnet.

(15) Das Ergebnis des Blrgerentscheids ist im Landkreis in der ortstiblichen Wei-
se bekannt zu machen.

(16) Die Gemeinden wirken im erforderlichen Umfang bei der Uberpriifung von
Blrgerbegehren und bei der Durchfliihrung von Blrgerentscheiden mit. Der Land-
kreis erstattet den Gemeinden die dadurch entstehenden Kosten.

(17) Ist eine kreisangehorige Gemeinde von einer MalRnahme des Landkreises be-
sonders betroffen, so kann ein Blrgerentscheid tUber diese MalRnahme auch von
den Burgerinnen und Birgern dieser Gemeinde beantragt werden. Dieses Burger-
begehren muss von mindestens 25 vom Hundert der Gemeindeburgerinnen und
Gemeindeburger unterzeichnet sein. Die Vorschriften der Absatze 1 bis 5, Ab-
satz 6 Satz 2 und 3, Absatz 7 bis 16 finden entsprechend Anwendung.

§4

Art. 9a des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes (GLKrWG) in der Fassung
vom 27.8.1995 (GVBI S. 590) wird gestrichen.



§5

Dieses Gesetz tritt am ..... in Kraft.

Dem Gesetzentwurf ist eine Begrundung beigefugt.

Das Staatsministerium des Innern halt die gesetzlichen Voraussetzungen fur die

Zulassung des Volksbegehrens nicht fur gegeben.

Es hat mit Schreiben vom 14. Januar 2000, eingegangen am gleichen Tag, gemalf}
Art. 65 Abs. 1 Satz 1 des Landeswahlgesetzes (LWG) die Entscheidung des Ver-
fassungsgerichtshofs beantragt. Zur Begrindung fuhrt das Staatsministerium des

Innern aus:

Die mit dem verfassungsandernden Gesetzentwurf beabsichtigte Ausweitung der
plebiszitdren Mitwirkungsrechte der Burger auf kommunaler Ebene verletze den
durch Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV und Art. 28 Abs. 2 GG geschitzten Kernbereich
und Wesensgehalt der Selbstverwaltung der Gemeinden und Landkreise. Hinzu
komme, dass Bestimmungen zur Anderung der Gemeindeordnung und der Land-
kreisordnung sowie des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes mit der Verfas-
sung nicht vereinbar seien. Dem Zulassungsantrag stinden dariber hinaus forma-

le Griinde entgegen.

1. Nach Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV seien Antrage auf Verfassungsanderungen, die
den demokratischen Grundgedanken der Verfassung widersprachen, unzulassig.
Der Schutzbereich dieser "Ewigkeitsklausel" enthalte nicht nur das Demokratie-

prinzip selbst, sondern umfasse alle wesentlichen Merkmale freiheitlicher, rechts-

staatlicher Demokratie. Dazu gehorten die Kerninhalte und Grundprinzipien der
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Bayerischen Verfassung, die fur die freiheitliche und rechtsstaatliche Demokratie
"schlechthin pragend" seien. Die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs
habe den Schutzbereich des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV zwar bislang nicht abschlie-

Rend festgelegt; er durfe danach aber nicht "zu eng gesehen werden".

Insbesondere das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden sei in seinem Kernbe-
reich durch Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV und damit auch vor Eingriffen im Weg einer
Verfassungsanderung geschuitzt. Hoegner, auf dessen Antrag die Aufnahme der
"Ewigkeitsklausel" in den Verfassungstext zurickgehe, nenne die "Selbstverwal-
tung der Gemeinden" ausdrucklich als einen der Grundgedanken, den Art. 75
Abs. 1 Satz 2 BV "mindestens” schitze. Daruber hinaus seien die Gemeinden
nach Art. 11 Abs. 2 Satz 1 BV "urspriingliche Gebietskérperschaften des 6ffentli-
chen Rechts", die nach Art. 11 Abs. 4 BV dem Aufbau der Demokratie von unten
nach oben dienten. Beide Gesichtspunkte belegten die schlechthin pragende Be-
deutung der Selbstverwaltungsgarantie fur die Bayerische Verfassung. Das
Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden sei als grundrechtsahnliches Recht ver-
bargt. Auch wenn das Selbstverwaltungsrecht den Gemeinden nur "im Rahmen
der Gesetze" gewahrleistet sei, mussten sein Wesensgehalt und sein Kernbereich
jedoch unangetastet bleiben. Art. 98 Satz 1 BV setze auch dem verfassungsan-
dernden Gesetzentwurf eines Volksbegehrens Grenzen. Der Kernbereich der
Selbstverwaltung der Gemeinden sei ferner einer Anderung durch den verfas-
sungsandernden Gesetzgeber im Land infolge der Verpflichtung der Lander zur
Beachtung des Art. 28 Abs. 2 Satz 1 GG entzogen.

Zum Gesetz zur Einfuhrung des kommunalen Burgerentscheids vom 27. Oktober
1995 (GVBI S. 730) habe der Verfassungsgerichtshof festgestellt, dass die Funkti-
onsfahigkeit der gewahlten Reprasentativorgane der Gemeinden als grundlegen-
der Bestandteil des Kernbereichs der Selbstverwaltung anzusehen sei. Zu den
demokratischen Grundgedanken der Verfassung im Sinn des Art. 75 Abs. 1 Satz 2
BV gehore - unbeschadet des Bestehens plebiszitarer Elemente - die Entschei-
dung flr eine parlamentarisch-reprasentative Demokratie. Dies beeinflusse auch
die Kommunalverfassung. Sie dirfe jedenfalls nicht so ausgestaltet werden, "dass
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die ernste Gefahr einer Lahmung der gemeindlichen Tatigkeit bestehe". Diese zu
Art. 11 Abs. 2 und Art. 10 BV getroffene Aussage beanspruche Geltung auch fir
den Schutzbereich der Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV, Art. 28 Abs. 2 GG. Unter dem
Gesichtspunkt der Funktionsfahigkeit sei der Kernbereich der Selbstverwaltung
der Landkreise durch Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV ebenfalls geschutzt.

2. Nach diesen Vorgaben verstieRen die vorgesehenen Verfassungsanderungen
gegen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV und Art. 28 Abs. 2 GG.

a) Die in Art. 12a Abs. 3 BV in der Fassung des Gesetzentwurfs des Volksbegeh-
rens (im Folgenden: BV-E) und in den Ausfiihrungsgesetzen - Art. 18a Abs. 8 GO
und Art. 25a Abs. 8 LKrO, jeweils in der Fassung des Gesetzentwurfs des Volks-
begehrens (im Folgenden: GO-E bzw. LKrO-E) - vorgesehene Sperrwirkung be-
ginne flr die Dauer eines Monats mit der Vorlage der Halfte der fur das Burgerbe-
gehren geforderten Unterschriften und dauere nach Einreichung des Blirgerbe-
gehrens bis zur Zulassigkeitsentscheidung des zustandigen Beschlussgremiums
bzw. bei zulassigem Burgerbegehren bis zur Durchfihrung des Burgerentscheids.
Damit wirde die Sperrwirkung flr den genannten Zeitraum grundsatzlich jede dem
Blrgerbegehren entgegenstehende Entscheidung der Gemeinden oder Landkrei-
se hemmen und den Vollzug derartiger Entscheidungen verhindern. Dies verstolRe
gegen die Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs, die dieser zum Gesetz
zur EinflUhrung des kommunalen Burgerentscheids vom 27. Oktober 1995 entwi-
ckelt habe und in der insoweit von der Gefahr eines Stillstands der Verwaltungsta-
tigkeit in der betreffenden Verwaltungsmaterie die Rede sei. Zwar sei in jenem
Gesetz die Sperrwirkung bereits bei Vorlage eines Drittels der erforderlichen Un-
terschriften fur zwei Monate eingetreten und habe dartber hinaus von der Einrei-
chung des Burgerbegehrens bis zum Burgerentscheid gegolten. Diese Modifikati-
onen der vom Verfassungsgerichtshof beanstandeten Regelungen reichten aber
fur sich genommen nicht aus, um einen Verstol3 gegen den Kernbereich und den
Wesensgehalt der gemeindlichen Selbstverwaltung abzuwenden. In groflen Ge-
meinden kdnnten danach bereits 1,5% der Stimmberechtigten die Sperrwirkung

ausldsen und damit die gewahlten Vertretungsorgane zur Stillhaltung zwingen. Ei-
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ne solche generelle und ohne Ansehen der auf dem Spiel stehenden Belange der
Gemeinden und der Landkreise verordnete Sperrwirkung bedeute vor dem Hinter-
grund der die Kommunalverfassung pragenden Elemente der reprasentativen
Demokratie, wie sie die Bayerische Verfassung geschaffen habe, einen schwer-
wiegenden Eingriff in den Kernbereich der Selbstverwaltungsgarantie. Die Mitwir-
kungsbelange der Burger verdienten erst Schutz, wenn gesichert sei, dass auf
Grund des Blrgerbegehrens ein Blrgerentscheid tatsachlich stattfinden werde.
Eine solche Verfestigung der Belange des Blrgerbegehrens liege aber erst mit der
positiven Entscheidung des Gemeinderats bzw. des Kreistags uber die Zulassig-
keit des Burgerbegehrens oder bei einer die Belange im Einzelfall abwagenden

Gerichtsentscheidung vor.

Erschwerend komme hinzu, dass nach Art. 12a Abs. 1 in Verbindung mit Abs. 6
BV-E die Gemeinde- und Landkreisburger auch das Recht haben sollten, nicht nur
Angelegenheiten des eigenen Wirkungskreises, sondern auch den Gemeinden
und Landkreisen vom Staat Ubertragene Aufgaben durch Birgerbegehren und
Burgerentscheid zu regeln. Auch der bisherige Ausnahmetatbestand der "Fragen
der inneren Organisation" der Gemeinde- bzw. Landkreisverwaltung solle wegfal-
len (Art. 18a Abs. 3 GO-E und Art. 25a Abs. 3 LKrO-E). Eine erhebliche Erweite-
rung der Sperrwirkung im Verhaltnis zur bestehenden Rechtslage wiirde ferner die
in Art. 12a Abs. 3 BV-E vorgesehene Regelung nach sich ziehen, wonach die
Gemeindeorgane keine dem Begehren entgegenstehenden Entscheidungen tref-
fen oder vollziehen dirften. Derzeit werde insbesondere ein bereits eingeleiteter

Vollzug nicht gehemmt.

Auch die Rechtslage in allen anderen Bundeslandern mit Ausnahme Hamburgs
zeige, dass die mit dem Volksbegehren beabsichtigte Erweiterung der Sperrwir-
kung den Rahmen einer vor dem Kernbereich der Selbstverwaltung zuldssigen

Sperrwirkung bei weitem Uberschreite.

b) Nach Art. 12a Abs. 4 BV-E solle beim Blrgerentscheid unabhangig von der H6-
he der Beteiligung die Mehrheit der abgegebenen gultigen Stimmen entscheiden.
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Art. 12a Abs. 5 BV-E sehe uberdies vor, dass der Burgerentscheid innerhalb eines
Jahres nur durch einen neuen Blrgerentscheid abgeandert werden durfe. Die Bin-
dung bestehe damit auch dann, wenn sich die Grundlagen und Rahmenbedingun-
gen, die zu dem Burgerentscheid gefuhrt hatten, maldgeblich verandert hatten.
Obwohl der vorliegende Gesetzentwurf im Verhaltnis zu der vom Verfassungsge-
richtshof beurteilten Rechtslage die Bindungsdauer von drei auf ein Jahr verkirzt
habe, verletze auch diese Bindungswirkung in Verbindung mit einem fehlenden
Quorum fur den Blrgerentscheid den Kernbereich und damit den Wesensgehalt
der kommunalen Selbstverwaltungsgarantie. Die Mdglichkeit des Gemeinderats
oder Kreistags, gemal Art. 18a Abs. 2 GO-E bzw. Art. 25a Abs. 2 LKrO-E mit ein-
facher Mehrheit ein sog. "Ratsreferendum" bzw. "Kreistagsreferendum" zu be-
schliel3en, fihre zu keinem anderen Ergebnis. Die Anordnung einer einjahrigen
Bindungswirkung im Zusammenwirken mit dem fehlenden Quorum fur den Bur-
gerentscheid konne die Handlungs- und Funktionsfahigkeit der demokratisch legi-

timierten Gemeinde- und Landkreisorgane lahmen.

3. Ferner seien einzelne Anderungen der Gemeindeordnung, der Landkreisord-

nung und des Gemeinde- und Landkreiswahlgesetzes als unzulassig anzusehen.

Die Zusammenlegung von Burgerentscheiden mit Wahlen und Abstimmungen
durch die in § 4 des Gesetzentwurfs des Volksbegehrens vorgesehene Streichung
des Art. 9a GLKrWG verstol3e gegen den Grundsatz der Chancengleichheit und

kénne auch unter Kostenminderungsgesichtspunkten nicht gerechtfertigt werden.

Die Sammlung von Unterschriften fur mehrere sachlich zusammenhangende Bur-

gerbegehren auf einer Unterschriftenliste geman Art. 18a Abs. 4 Satz 3 GO-E,

Art. 25a Abs. 4 Satz 3 LKrO-E verstol3e gegen den ungeschriebenen verfassungs-
rechtlichen Grundsatz des Koppelungsverbots bzw. der "Einheit der Materie". Nur

sachlich eng miteinander verbundene Sachanliegen durften miteinander verknlpft
und als solche zur Abstimmung gestellt werden. Bei der vorgesehenen Koppelung
stehe nicht fest, ob jedes Begehren flir sich genommen das erforderliche Quorum

von Unterterstitzungsunterschriften erreicht habe.
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4. SchlieBlich gentige die Begrindung des Gesetzentwurfs nicht den Anforderun-
gen des Art. 74 Abs. 2 BV in Verbindung mit dem Gebot der Abstimmungsfreiheit.
Nach Art. 74 Abs. 2 BV, Art. 64 Abs. 1 Satz 2 LWG musse dem Volksbegehren ein
ausgearbeiteter und mit Grinden versehener Gesetzentwurf zu Grunde liegen, der
Inhalt und Tragweite der zur Abstimmung gestellten Fragenstellung erkennen las-
se. Ansonsten bestehe die Gefahr einer Verfalschung des Abstimmungsergebnis-
ses. Im Einzelnen sei der Gesetzentwurf, namentlich im Hinblick auf das Gesetz
zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Méarz
1999 (GVBI S. 86), in folgenden Punkten unzutreffend:

- Wiedereinfihrung der Schutzwirkung eines Blrgerbegehrens,

- Abstimmungsquorum des derzeit geltenden Rechts,

- Regelung des Ratsreferendums,

- Gegenentwurf des Gemeinderats oder Kreistags,

- Stichfrage,

- Vertreterregelung,

- Einreichung des Burgerbegehrens,

- bei Burgerbegehren auf Landkreisebene eine nach Gemeinden getrennte
Sammlung von Unterschriften,

- Klage ohne Vorverfahren,

- Verlangerung der Frist fur die Durchfuhrung des Burgerentscheids,

- Satzungsermachtigung fur Ausfihrungsbestimmungen,

- Ubernahme des Blirgerbegehrens durch den Gemeinderat oder Kreistag,

- Mitwirkung der Gemeinden bei Kreisburgerbegehren,

- falsche Bezeichnung des zu andernden Art. 12a LKrO.

Die aufgefuihrten Unrichtigkeiten und Liicken liel3en sich nicht durch eine einfache
redaktionelle Anderung beheben, sondern machten umfangreiche Uberarbeitun-

gen notwendig.
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1. Der Bayerische Landtag hat am 2. Februar 2000 beschlossen, im Verfahren
keine Stellungnahme abzugeben (LT-Drs. 14/2704).

2. Die Bayerische Staatsregierung hat sich der Stellungnahme des Staatsministe-

riums des Innern angeschlossen.

3. Der Beauftragte des Volksbegehrens hat auf die Vorlage des Bayerischen

Staatsministeriums des Innern wie folgt erwidert:

a) Obzwar die Argumentation des Verfassungsgerichtshofs, auf die die Stellung-
nahme des Staatsministeriums des Innern gestitzt sei, in der Literatur kritisiert
werde, sei sie dennoch als Grundlage der Beurteilung von Eingriffen in das ge-
meindliche Selbstverwaltungsrecht zu beachten. Die Ausfiihrungen des Verfas-
sungsgerichtshofs wirden aber nur fur Eingriffe in das Selbstverwaltungsrecht
durch einfachgesetzliche Regelungen gelten. Vorliegend handle es sich indes im
wesentlichen Umfang um Regelungen auf Verfassungsebene. Fur diese komme
es nur darauf an, ob sie Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV oder der héherrangigen Norm
des Art. 28 Abs. 2 GG widersprachen.

b) Eine Lahmung oder Einschrankung der Funktionsfahigkeit von Gemeindeorga-
nen sei durch die vorgesehenen Regelungen nicht ernsthaft zu beflirchten. Ange-
sichts der nur geringfligigen Erweiterung der Schutzwirkung fiir Burgerbegehren
und Burgerentscheide sei ein Eingriff in den Kernbereich der Selbstverwaltung
nicht ersichtlich. Die mdgliche zeitliche Verzégerung der gemeindlichen Entschei-
dungen betrage allenfalls sechs Wochen. Werde ein Burgerbegehren mit der Half-
te der erforderlichen Unterschriften eingereicht, hatten die Betreiber einen Monat
Zeit, um die zweite Halfte zu sammeln. Gelinge das nicht, falle die Schutzwirkung
weg. Gelinge es, sei es dem Burgermeister und der Gemeindeverwaltung ohne
weiteres maoglich, innerhalb von zwei weiteren Wochen die Zulassigkeit des Bur-

gerbegehrens zu prifen. Sachlicher Grund fiir die Anordnung der Schutzwirkung
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sei, dass gerade in kleineren Gemeinden haufig die Neigung bestehe, ein als
missliebig empfundenes Blrgerbegehren durch Schaffen vollendeter Tatsachen

auszuhebeln.

Die vom Staatsministerium des Innern behauptete "erhebliche" Themenauswei-
tung durch Wegfall der Beschrankung von Burgerbegehren und Birgerentschei-
den auf den eigenen Wirkungskreis bestehe nicht. Dasselbe gelte flr die Behaup-
tung einer erheblichen Erweiterung der Sperrwirkung. Nach dem Wortlaut des Art.
12a Abs. 3 BV-E musse die Gemeinde einen begonnenen Vollzug nicht einstellen.
Sie durfe lediglich eine entgegenstehende Entscheidung nicht vollziehen. Seien
demnach noch Handlungen der Gemeinde zum Vollzug oder im Rahmen des Voll-
zugs notwendig, durften diese nicht ausgefuhrt werden. Sollte die einfachgesetzli-
che Konkretisierung jedoch aus der Sicht des Verfassungsgerichtshofs gemessen
am Malstab des gemeindlichen Selbstverwaltungsrechts und der Mitwirkungs-
rechte der Burger zu weitgehend sein, kdnnte auch eine andere Ausgestaltung
des Art. 12a BV-E nach dessen Einflihrung erfolgen oder nur die betreffende ein-

fachgesetzliche Regelung fur verfassungswidrig gehalten werden.

c) Auch die Verbindung der Regelungen von Art. 12a Abs. 4 und 5 BV-E sei nicht
verfassungswidrig. Die jetzige gesetzliche Regelung sehe eine einjahrige Bin-
dungswirkung sowie ein gestaffeltes Zustimmungsquorum vor. Der Unterschied
zur vorgeschlagenen Regelung liege somit zum einen im Verzicht auf das Zu-
stimmungsquorum, zum anderen in der Nichtaufnahme eines Anderungsvorbe-
halts. Das Fehlen eines Quorums nach Art. 12a Abs. 4 BV-E entspreche jedoch
der Regelung des Art. 2 Abs. 2 BV. Die Bindungswirkung von einem Jahr sei im
Landervergleich als ausgesprochen kurz anzusehen. Die stets beschworene Ge-
fahr der verschwindend geringen Minderheit, die die Bindungswirkung auslésen
kdnne, finde in der Realitat keine Entsprechung; dies hatten die bisher stattgefun-

denen Bulrgerentscheide bestatigt.

d) Sinn der vorgesehenen Streichung des Art. 9a GLKrWG sei es, die Kosten fur

Burgerentscheide durch die Zusammenlegung mit gleichzeitig stattfindenden Wah-
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len und Abstimmungen zu senken. Ein Verstol3 gegen den Grundsatz der Chan-
cengleichheit sei nicht zu beflrchten, da alle Parteien formal gleichbehandelt wiir-

den und niemand bevorzugt oder benachteiligt werde.

e) Der vom Staatsministerium des Innern gesehene Verstol3 gegen das Koppe-
lungsverbot liege nicht vor. Es sei ausdrucklich nur vorgesehen, dass Unterschrif-
ten fur mehrere "sachlich zusammenhangende" Blrgerbegehren auf einer Unter-
schriftenliste gesammelt werden kénnten. Was darunter zu verstehen sei und wie
weit oder eng dieser sachliche Zusammenhang sein durfe, sei der Auslegung

durch die Gerichte zuganglich.

f) Die vom Staatsministerium des Innern beanstandete Begriindung des Gesetz-
entwurfs beruhe auf zwischenzeitlich eingetretenen Anderungen durch das Gesetz
vom 26. Marz 1999. Das erfordere eine Aktualisierung der Begrindung des Ge-
setzentwurfs des Volksbegehrens gegentiber dem Staatsministerium des Innern.
Diese Anderung sei nach Art. 64 Abs. 2 Satz 2, Art. 67 Abs. 1 Satz 1 LWG zulas-

sig.

Mit Schreiben vom 13. Marz 2000 hat der Beauftragte des Volksbegehrens ge-
geniiber dem Staatsministerium des Innern "redaktionelle Anderungen am Geset-
zestext des Volksbegehrens" sowie "Anderungen des Begriindungstextes des Ge-

setzentwurfs" vorgenommen.

4. Das Staatsministerium des Innern hat zu den Anderungen des Gesetzentwurfs
entgegnet, dass es Uber keine Befugnis verflige, den Antrag auf Zulassung des

Volksbegehrens von sich aus zu andern.

Die gesetzlichen Voraussetzungen fur die Zulassung des Volksbegehrens sind

nicht gegeben.
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Der Verfassungsgerichtshof hat gemaf Art. 67 BV i.V.m. Art. 65 Abs. 1 Satz 1
LWG Uber die Zulassung des Volksbegehrens zu entscheiden. Hinsichtlich des
Prufungsgegenstands ist der Verfassungsgerichtshof grundsatzlich auf die vom
Staatsministerium des Innern vorgetragenen Beanstandungen beschrankt; mit
seiner Vorlage an den Verfassungsgerichtshof legt das Staatsministerium des In-
nern den Streitgegenstand fur das gerichtliche Verfahren fest (vgl. VerfGH 31,
77/89 f.). Hinsichtlich des Prufungsmalstabs ist der Verfassungsgerichtshof nicht
auf die vom antragstellenden Staatsministerium des Innern als verletzt bezeichne-
ten hoherrangigen Normen beschrankt (vgl. VerfGH 47, 276/293).

Prifungsmalstab ist, soweit das Volksbegehren Verfassungsanderungen an-
strebt, Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV, im Ubrigen die gesamte Bayerische Verfassung.

Auf weitere Prafungsmalstabe kommt es hier nicht an.

Nach Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV sind Antrage auf Verfassungsanderungen, die den

demokratischen Grundgedanken der Verfassung widersprechen, unzulassig.

1. Der Schutzbereich dieser "Ewigkeitsklausel" umfasst nicht nur das Demokra-
tieprinzip selbst, sondern alle wesentlichen Merkmale freiheitlicher, rechtsstaatli-
cher Demokratie in der Auspragung, die sie in der Bayerischen Verfassung gefun-
den haben (vgl. VerfGH BayVBI 1999, 719/720 f.). Insbesondere gehoren dazu
auch Kernbereich und Wesensgehalt des Selbstverwaltungsrechts der Gemeinden

und Landkreise.

a) aa) Dafur lassen sich bereits aus der Entstehungsgeschichte Anhaltspunkte
entnehmen. Die konkrete Fassung des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV geht auf einen
Antrag Hoegners als Berichterstatter im Verfassungs-Ausschuss der Bayerischen
Verfassunggebenden Landesversammlung zurtick (vgl. Stenographische Berichte
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uber die Verhandlungen des Verfassungs-Ausschusses der Bayerischen Verfas-
sunggebenden Landesversammlung, Band | S. 187 ff.). In seinem "Lehrbuch des
Bayerischen Verfassungsrechts" (Minchen, 1949, § 22 Nr. 5, S. 67) zahlt Hoegner
eine Reihe von Verfassungsgrundsatzen und -bestimmungen auf, die unter den
demokratischen Grundgedanken im Sinn des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV ,mindes-
tens“ zu verstehen seien. Unter anderem nennt er die "Selbstverwaltung (Art. 10,
11 BV)".

bb) Der Schutz von Kernbereich und Wesensgehalt des Selbstverwaltungsrechts
der Gemeinden durch Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV folgt vor allem auch aus der Be-
deutung, die ihm die Verfassung fur die Verwirklichung des demokratischen Prin-
zips des Art. 2 BV zuweist. Nach Art. 11 Abs. 4 BV dient die Selbstverwaltung der
Gemeinden dem Aufbau der Demokratie von unten nach oben. Die Gemeinden
als urspringliche Gebietskorperschaften bilden die Grundlage des Staates und
des demokratischen Lebens (vgl. Art. 1 Satz 2 GO). Kennzeichnend fur ihr Wirken
im Rahmen der Angelegenheiten der ortlichen Gemeinschaft ist namentlich ihre
Eigenverantwortlichkeit und die unmittelbare demokratische Legitimation ihrer Or-
gane (vgl. Art. 11 Abs. 2 Satz 2, Art. 83 BV). Auf Grund dieser Stellung der Ge-
meinden im Geflige des Staatsaufbaus wird das Selbstverwaltungsrecht umfas-
send gewabhrleistet. Es sichert nicht nur den Bestand der Gemeinden als Institution
und ihre Allzustandigkeit in Bezug auf die Aufgaben der ortlichen Gemeinschaft
einschliel3lich der kommunalen Finanzhoheit, sondern auch und gerade die Funk-
tionsfahigkeit der gemeindlichen Organe und Verwaltungen (vgl. VerfGH 33,
87/95; 45, 33/43; 47, 165/172; 50, 181/203 ff.) Aus den verfassungsrechtlichen
Vorgaben der Art. 11 Abs. 2 Satz 2, Abs. 4, Art. 12 Abs. 1, Art. 83 BV folgt das
Verfassungsinteresse an einer funktionierenden Selbstverwaltung. Ein fehlender
Schutz der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane wirde die geordnete Aufga-
benerfillung der Gemeinden in Frage stellen (vgl. VerfGH 50, 181/203 ff.; BVer-
fGE 91, 228/239). Die Funktionsfahigkeit gehort somit wesensmalig zu den de-
mokratischen Grundgedanken, denen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV besonderen ver-
fassungsrechtlichen Bestandsschutz zuweist. Auch der verfassungsandernde Ge-
setzgeber hat diese Schranke zu beachten.
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Dem kann nicht entgegengehalten werden, das Selbstverwaltungsrecht sei durch
den Gesetzentwurf des Volksbegehrens gar nicht betroffen, weil Gemeindeburger,
die sich durch Burgerbegehren und Burgerentscheid an der Verwaltung der Ge-
meinde beteiligten, ebenfalls vom gemeindlichen Selbstverwaltungsrecht Ge-
brauch machten. Bei der Sicherstellung der Funktionsfahigkeit der Vertretungsor-
gane geht es nicht darum, diese vor der Umverteilung von Verwaltungskompeten-
zen zu schiutzen und die Burger von der unmittelbaren Mitwirkung auszuschlie-
Ren, sondern zur Wahrung der Interessen der Gemeindeburger eine funktions-
und damit auch leistungsfahige Verwaltungsorganisation der Gemeinde zu erhal-
ten. Dies ist ein wesentlicher Inhalt des Selbstverwaltungsrechts, das die Gemein-
de im Auftrag aller Birger wahrnimmt (vgl. VerfGH 36, 136/143; 40, 29/37; BVer-
fGE 79, 127/146 ff.).

cc) Fur den Schutz von Kernbereich und Wesensgehalt des Selbstverwaltungs-
rechts der Landkreise gilt hinsichtlich der Funktionsfahigkeit inrer Organe und
Verwaltungen Entsprechendes (vgl. VerfGH 50, 181/203). Zwar kommt den Land-
kreisen keine Allzustandigkeit zu; ihr eigener Wirkungskreis wird vielmehr durch
die Gesetzgebung bestimmt (vgl. Art. 10 Abs. 2 BV). Jedoch gewahrleistet Art. 10

Abs. 1 BV auch den Landkreisen das Selbstverwaltungsrecht.

b) Rechtsanderungen, die dadurch in Kernbereich und Wesensgehalt des Selbst-
verwaltungsrechts eingreifen, dass sie die Funktionsfahigkeit der Vertretungs-
organe und Verwaltungen von Gemeinden und Landkreisen aushoéhlen, sind nicht
nur dem einfachen, sondern auch dem verfassungsandernden Gesetzgeber unter-

sagt.

Nach standiger Rechtsprechung des Verfassungsgerichtshofs darf der (einfache)
Gesetzgeber die Schranken des Selbstverwaltungsrechts nicht in einer Weise set-
zen, dass es ausgehohlt wird. Sein Kernbereich und sein Wesensgehalt sind un-
antastbar (vgl. VerfGH 37, 59/66; 38, 118/126; 41, 140/147; 47, 165/172 f.; 50,
181/204). In Konkretisierung des Selbstverwaltungsrechts hat der Gesetzgeber



21

unter anderem auch die Pflicht, die Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane und
Verwaltungen von Gemeinden und Landkreisen zu sichern und - anders ausge-
drlckt - die Aushdhlung ihrer Stellung und die Lahmung ihrer Tatigkeiten durch ei-
ne Zergliederung der Verwaltungskompetenzen zu verhindern (vgl. VerfGH 50,
181/203 ff.; BVerfGE 91, 228/239). Der Schutz der Handlungsfahigkeit der durch
Wahlen von den Burgern mit dieser Aufgabe betrauten Vertretungs- und Ausflih-
rungsorgane durch das Selbstverwaltungsrecht (Art. 11 Abs. 2 Satz 2, Art. 10 Abs.
1 BV) verlangt deshalb nicht nur die Sicherstellung eines Mindestfunktionsbe-
reichs, sondern die der normalen, also der vollen Funktion (vgl. Lerche, BayVBI
1991, 517/519). Verstoldt der einfache Gesetzgeber gegen das Verbot, die Funkti-
onsfahigkeit der Vertretungs- und Ausflihrungsorgane auszuhdhlen oder ihre Ta-
tigkeit zu lahmen, so flihrt dies zu einem schwerwiegenden Funktionsverlust fir
das Selbstverwaltungsrecht in dem betroffenen Teilbereich. Die Selbstverwaltung
konnte insoweit allenfalls noch ein Scheindasein fuhren (vgl. dazu VerfGH 38,
51/65 f.).

Der Verfassungsgerichtshof hat deshalb in seiner Entscheidung vom 29. August
1997 zum Gesetz zur Einfuhrung des kommunalen Burgerentscheids vom

27. Oktober 1995 (vgl. VerfGH 50, 181 ff.) sowohl in Bezug auf die Sperrwirkung
des Burgerbegehrens - nunmehr Schutzwirkung (vgl. Art. 12a Abs. 3 BV-E) - als
auch in Bezug auf die anschlielRende Durchfihrung des Burgerentscheids dem
Gesichtspunkt der Funktionsfahigkeit der Vertretungskorperschaften der Gemein-
den und Landkreise und ihrer Verwaltungen besondere Bedeutung zugemessen.
Er fUhrt dazu aus, zum Selbstverwaltungsrecht gehoére auch, dass die verfas-
sungsmafigen Organe der Gemeinde oder des Landkreises, ihre Blrgermeister
oder Landrate und ihre "Vertretungskorper", funktionsfahig und in der Lage bleiben
mussten, eigenstandig und selbstverantwortlich Uber die Angelegenheiten der
Gemeinde oder des Landkreises zu entscheiden und auf veranderte Umstande
oder neue Entwicklungen zu reagieren; ebenso mussten ihre Verwaltungen fahig
bleiben, diese Entscheidungen zu vollziehen (vgl. VerfGH 33, 87/95; 50, 181/203
ff.). Die Kommunalverfassung durfe nicht so ausgestaltet werden, dass die ernste
Gefahr einer Lahmung der Tatigkeiten der Gemeinde oder des Landkreises be-
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stehe. Da Burgerbegehren und Burgerentscheide nur aus bestimmten Anlassen
eingeleitet wirden und nicht an die Stelle der kontinuierlich arbeitenden Reprasen-
tativorgane traten, durften die Befugnisse der gewahlten Vertretungsorgane nicht
so beschnitten werden, dass dadurch das Selbstverwaltungsrecht ausgehohlt
werde (vgl. VerfGH 50, 181/204).

Diese vom Verfassungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 29. August 1997
entwickelten Mal3stabe binden nicht nur den einfachen Gesetzgeber. Da sie
grundlegend auf den Tatbestand der Aushohlung abstellen, sind sie auch fur den
verfassungsandernden Gesetzgeber verbindlich. Eine ihm zuzurechnende Aus-
héhlung von Kernbereich und Wesensgehalt der Funktionsfahigkeit der kommuna-
len Selbstverwaltungsorgane und ihrer Verwaltungen zége ebenso wie ein ent-
sprechender Eingriff des einfachen Gesetzgebers einen weitgehenden Funktions-
ausfall dieses Teilbereichs der Selbstverwaltung nach sich. In diesem Fall kann
sich der verfassungsandernde Volksgesetzgeber - ebenso wenig wie der parla-
mentarische Gesetzgeber - nicht damit rechtfertigen, dass er gerade die Verfas-
sung andern will. Denn Kernbereich und Wesensgehalt des Selbstverwaltungs-
rechts - auch in der Auspragung der Gewahrleistung der Funktionsfahigkeit der
Vertretungsorgane und Verwaltungen - gehéren zu den demokratischen Grund-
gedanken der Verfassung und sind daher nach Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV unaban-
derbar. Ergibt demnach eine Uberpriifung verfassungséndernder Vorschriften,
dass diese die Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane von Gemeinden oder
Landkreisen aushohlen kdnnen und auf diese Weise die ernste Gefahr einer Lah-
mung der Verwaltungstatigkeiten dieser Kérperschaften besteht, so liegt ein nach

Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV unzuldssiger Eingriff in das Selbstverwaltungsrecht vor.

2. Unter Berlcksichtigung dieser allgemeinen Grundsatze verstofen folgende Re-

gelungen des Gesetzentwurfs gegen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV:

a) Die vorgesehene Einflihrung eines Art. 12a Abs. 3 BV-E, der die Schutzwirkung
des Burgerbegehrens regelt, verletzt Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Ob dies auch fr
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die einfachrechtlichen Ausfihrungsbestimmungen in Art. 18a Abs. 8 GO-E,
Art. 25a Abs. 8 LKrO-E gilt, kann offen bleiben.

aa) Der Wortlaut des Art. 12a Abs. 3 BV-E ist so offen, dass er einfachgesetzliche
Ausgestaltungen der Schutzwirkung erlaubt, die die Vertretungsorgane von Ge-

meinden und Landkreisen in ihrer Tatigkeit lahmen konnen.

Art. 12a Abs. 3 BV-E ist primar isoliert, d.h. ohne die Ausflihrungsregelungen in
Art. 18a Abs. 8 GO-E, Art. 25a Abs. 8 LKrO-E zu betrachten. Denn als geplantem
Bestandteil der Verfassung kdme ihm der erhdhte Bestandsschutz des Art. 75 BV
zu. Die Ausfihrungsbestimmungen der Art. 18a Abs. 8 GO-E, Art. 25a LKrO-E
unterlagen als einfaches Recht demgegeniber erleichterten Anderungsmaglich-

keiten.

Art. 12a Abs. 3 BV-E ordnet dem Blirgerbegehren eine sog. "Schutzwirkung" zu,
die hinsichtlich der Funktion im Wesentlichen mit dem Begriff der "Sperrwirkung"
identisch ist, wie ihn der Verfassungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 29.
August 1997 verwendet hat (vgl. VerfGH 50, 181/202 ff.). Schutzwirkung bedeutet,
dass flr einen bestimmten Zeitraum vor Durchfiihrung des Blirgerentscheids die
Gemeinde- oder Landkreisorgane keine dem Begehren entgegenstehende Ent-
scheidung treffen oder vollziehen dirfen, es sei denn, zum Zeitpunkt der Einrei-
chung haben rechtliche Verpflichtungen hierzu bestanden. Je nachdem, ob letzte-
re Voraussetzung erflllt ist, wird auch ein bereits eingeleiteter Vollzug einzustellen
sein oder nicht. Zweck der Regelung ist es vor allem, das Burgerbegehren vor der
Schaffung vollendeter Tatsachen zu bewahren und das Kostenrisiko zu mi-

nimieren.

Durch Art. 12a Abs. 3 BV-E soll eine Schutzwirkung bereits "flir einen ausreichen-
den Zeitraum wahrend der Sammlung“ der Unterschriften erreicht werden. Diese
kann, wie etwa die Art. 18a Abs. 8 GO-E, Art. 25a Abs. 8 LKrO-E bestimmen,

nach der Vorlage der Halfte der erforderlichen Unterschriften einsetzen. Zwingend
ist dies nach dem sehr viel weiter gehenden Wortlaut des Art. 12a Abs. 3 BV-E al-
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lerdings nicht. Der Volksbegehrensantrag geht selbst davon aus, dass eine ge-
naue Definition der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung Uberlassen
bleibt (vgl. Art. 12a Abs. 7 BV-E). Der offene Wortlaut der geplanten Verfas-
sungsnorm liel3e sogar eine einfachrechtliche Ausgestaltung zu, die weit Uber die
Regelung des Art. 18a Abs. 8 GO, Art. 25a Abs. 8 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur
EinfUhrung des kommunalen Burgerentscheids hinaus ginge, die vom Verfas-
sungsgerichtshof in seiner Entscheidung vom 29. August 1997 als mit dem
Selbstverwaltungsrecht unvereinbar angesehen wurde (vgl. VerfGH 50, 181/202
ff.).

Art. 12a Abs. 3 BV-E verknupft die beiden Tatbestande "fur einen ausreichenden
Zeitraum wahrend der Sammlung" und "von der Einreichung des Burgerbegehrens
bis zum Burgerentscheid" mit der Zweckrichtung, dass wahrend dieser Zeitraume
keine dem Begehren entgegenstehenden Entscheidungen getroffen oder vollzo-
gen werden durfen. Anders als die vorgesehenen einfachrechtlichen Ausflihrungs-
regelungen in Art. 18a Abs. 8 Satz 2 GO-E, Art. 25a Abs. 8 Satz 2 LKrO-E, die
konkrete Zeitabschnitte bestimmen, Iasst es Art. 12a Abs. 3 BV-E von vorneherein
zu, dass die beiden Zeitraume luckenlos ineinander greifen. Der offene Wortlaut
des Art. 12a Abs. 3 BV-E wiurde auch eine einfachrechtliche Ausgestaltung da-
hingehend zulassen, dass die Schutzwirkung schon in der Anfangsphase der Un-
terschriftensammlung beginnt und bis zum Abschluss der Sammlung andauern
kann, deren Dauer in der vorgeschlagenen Verfassungsbestimmung nicht be-
grenzt ist. Wenn dann das Blrgerbegehren nach der Sammlung der Unterschrif-
ten unverzlglich bei der Gemeinde oder dem Landkreis eingereicht wird, bestiinde
nach Art. 12a Abs. 3 BV-E eine durchgehende Schutzwirkung von der Vorlage
eines Teils der gesammelten Unterschriften, den der einfache Gesetzgeber belie-
big niedrig ansetzen kdnnte, bis zur Durchflihrung des Blrgerentscheids und ge-
gebenenfalls bis zum Abschluss eines Rechtsstreits. Art. 12a Abs. 3 BV-E wirde
damit dem einfachen Gesetzgeber die Bestimmung einer Schutzwirkung ermogli-
chen, die dem Burgerbegehren entgegenstehende Entscheidungen Iickenlos von
einem Zeitpunkt in der Anfangsphase der Unterschriftensammlung bis zur Durch-
fuhrung des Blrgerentscheids zu verhindern vermag. Mit dieser Offenheit des
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Tatbestands zeigt Art. 12a Abs. 3 BV-E dem Regelungsspielraum des einfachen
Gesetzgebers keine klaren Grenzen auf. Art. 18a Abs. 8 GO-E, Art. 25a Abs. 8
LkrO-E stellen nur eine von vielen denkbaren Mdglichkeiten dar, diese weitrei-
chende Verfassungsnorm einfachrechtlich auszufullen. Art. 12a Abs. 3 BV-E
schliel3t es nicht aus, denkbare au3erste Grenzen der Schutzwirkung auszuschop-

fen, und erscheint insoweit geradezu uferlos.

Eine weit in das Vorfeld der Zulassigkeitsentscheidung verlagerte Schutzwirkung
ware geeignet, die Verwaltungstatigkeit der Gemeinden und Landkreise auf ein-
zelnen Tatigkeitsfeldern zu lahmen. Fur eine bestimmte Angelegenheit, aber auch
fur ganze Tatigkeitsgebiete kann dies einen faktischen Stillstand der Verwaltungs-
tatigkeit bedeuten. Besonders anfallig erscheinen insoweit Entscheidungsvorgan-
ge, die sich

uber langere Zeitraume erstrecken und zahlreiche Folgeentscheidungen ein-
schlielen. Zu denken ist hier etwa an Grundsatzentscheidungen auf der kommu-
nalen

Ebene, die eine Weichenstellung fur den nachfolgenden Vollzug zum Inhalt haben
und die Grundlage fur eine Vielzahl von Verwaltungsakten bilden, oder an Pla-
nungsentscheidungen verschiedenster Art, deren Vollzug ebenfalls breite Auswir-
kungen hat. Dadurch kénnte es den Gemeinden verwehrt sein, auch mehrere be-
stimmte ihnen nach Art. 83 Abs. 1 BV zugewiesene Aufgaben zu erflllen. Das
steht in den bezeichneten Auswirkungen dem - zeitweisen - Entzug von Aufgaben,
die den Wesensgehalt der Selbstverwaltung pragen, gleich. Der Verfassungsge-
richtshof verkennt nicht, dass es in dem Zusammenhang eine Reihe von Vorgan-
gen gibt, die ohne wesentliche Nachteile oder Schaden fur die Gemeinde oder den
Landkreis hinausgeschoben werden konnen. In gleichem Mal} lassen sich aber
auch Situationen absehen, in denen glinstige, nicht wiederkehrende Gelegenhei-
ten nicht wahrgenommen werden kdnnen oder in denen die Durchflihrung einer
fur das Gemeinwohl oder die Rechtsanspruche einzelner Blrger wichtigen Mal3-
nahme wesentlich verzégert oder Uberhaupt unmdglich wird (vgl. VerfGH 50,

181/205 f.). Ein der verfassungsrechtlichen Prifung entzogener Progno-
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sespielraum des Volksgesetzgebers fur die Beurteilung solcher Gefahren ist im
Ubrigen nicht ersichtlich (vgl. dazu VerfGH 39, 17/28; BVerfGE 50, 290/332 f.).

Im Vergleich dazu ist im geltenden Recht (i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der
Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26.Marz1999) eine gesetzliche
Sperrwirkung erst nach Feststellung der Zulassigkeit des Blrgerbegehrens vorge-
sehen (vgl. Art. 18a Abs. 9 GO, Art. 12a Abs. 9 LKrO). Vor diesem Zeitraum kann
durch eine verwaltungsgerichtliche Anordnung nach § 123 VwGO eine Sperrwir-
kung auf Grund einer konkreten gerichtlichen Abwagung erreicht werden, wobei
die Erfullung der Zulassigkeitsvoraussetzungen des Burgerbegehrens gesichert
erscheinen muss (vgl. VerfGH BayVBI 1999, 624/626).

bb) Die weite Fassung des Art. 12a Abs. 3 BV-E uberschreitet die Grenzen, die
Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV fir den Bereich der Selbstverwaltung auch dem verfas-
sungsandernden Gesetzgeber zieht, weil sie kleinen Minderheiten schon beim
Sammeln der Stimmen flr ein Blrgerbegehren Moglichkeiten der Mitbestimmung
und Verhinderung eroffnet, die zu einer Aushohlung der Selbstverwaltung fihren

konnen.

Die Verfassung stellt beim Teilhaberecht des Art. 7 Abs. 2 BV auf die Gesamtheit
der Burger, nicht aber auf Minderheiten, kleine Gruppen oder Einzelpersonen ab
(vgl. Meder, Die Verfassung des Freistaates Bayern, 4. Aufl., 1992, RdNr. 7 zu Art.
2). Eine Legitimation ist nur dann als demokratisch anzusehen, wenn sie auf die
Gesamtheit der Burger, d.h. auf das Volk zurickgeht (vgl. BVerfGE 93, 37/67). Die
Sammlung eines Teils der erforderlichen Unterschriften, die die Durchfihrung des
Burgerentscheids aber noch nicht sicherstellt, verleiht keine demokratische Legi-
timation, die der aus demokratischen Kommunalwahlen hervorgegangenen Legi-
timation auch nur annahernd vergleichbar ware. Die Herrschaft oder auch nur ein
unproportionaler Einfluss von Minderheiten ware mit dem Grundsatz einer funktio-
nierenden Demokratie nicht vereinbar. Die Vermeidung einer Herrschaft von Min-
derheiten in jeder Form war im Ubrigen bereits bei der Schaffung des Art. 75 Abs.
1 Satz 2 BV ein wesentliches Anliegen aller in der Bayerischen Verfassunggeben-
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den Landesversammlung vertretenen Parteien von der CSU bis zur KPD (vgl.
Stenographische Berichte, Band | S. 187 ff., insbesondere S. 189 - 191). Aus die-
sen Grinden kénnen vor Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV Verfassungsanderungen keinen
Bestand haben, die Minderheiten einen Einfluss auf die Kommunalverwaltung ver-
schaffen, der von ihrer demokratischen Legitimation nicht gedeckt ist. Art. 75 Abs.
1 Satz 2 BV lasst es damit nicht zu, die Funktionsfahigkeit der kommunalen Ver-
tretungsorgane durch Minderheiten in Frage zu stellen, denen unter dem Ge-
sichtspunkt der Vorschriften Uber Blrgerbegehren und Blrgerentscheide noch

keine gesicherte Rechtsposition zugewachsen ist.

Die in Art. 12a Abs. 3 BV-E vorgesehene Verfassungsbestimmung wirde es dem
einfachen Gesetzgeber ermdglichen, die Schutzwirkung des Blrgerbegehrens be-
reits dann eintreten zu lassen, wenn nur ein beliebig kleiner Teil der nach dem
Gesetz erforderlichen Stimmen gesammelt ist. Liegt aber nur ein Bruchteil der
nach einfachem Recht erforderlichen Unterschriften vor, besteht noch keine Si-
cherheit, dass das Burgerbegehren den notwendigen Erfolg findet und es zu ei-
nem Burgerentscheid kommt. Das Blrgerbegehren ist zu einem solch frihen Zeit-
punkt rechtlich noch nicht so verfestigt, dass von dem Status einer absehbaren
Zulassigkeit die Rede sein konnte, der eine Durchfihrungssicherung allenfalls zu
rechtfertigen verméchte (vgl. VerfGH BayVBI 1999, 624/626). Gleichwohl wirde
es schon in diesem frihen Stadium zur Blockade der Vertretungsorgane und der
Verwaltungen fuhren. Soweit die Begrindung des Volksbegehrens in diesem Zu-
sammenhang auf fachgerichtliche Rechtsprechung aulderbayerischer Gerichte
hinweist, wonach die Sammlung der Unterschriften wegen des mit dem Blrgerbe-
gehren verbundenen Kostenrisikos ohne Schutzwirkung unzumutbar sei, sowie
generell den Gesichtspunkt der Schaffung vollendeter Tatsachen hervorhebt,
Uberzeugt dies nicht. Solche Tatbestadnde kénnen zu Gunsten eines Burgerbegeh-
rens eben erst dann in die Waagschale gelegt werden, wenn das Burgerbegehren
einen rechtlich gesicherten Status erlangt hat. Hinzu kommt, dass Art. 12a Abs. 2
BV-E das freie Sammeln von Unterschriften ausdricklich ermdglicht. Eine Stimm-
abgabe, die so weit als mdglich frei von Beeinflussungen ist, ist damit nicht sicher-
gestellt (vgl. VerfGH 50, 181/207). Im Ergebnis bedeutet das, dass ver-
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haltnismaRig kleine Minderheiten ohne hinreichende demokratische Legitimation,
insbesondere auch nachhaltig agierende Interessengruppen, verhaltnismalig gro-
Ren Einfluss auf einzelne Entscheidungen oder Tatigkeitsfelder der Gemeinden
oder Landkreise gewinnen kdnnen (vgl. Henneke, ZG 1996, 1/16 und 20 ff.; a. A.
Jung, BayVBI 1998, 225/227 ff.). Geringe zeitliche und inhaltliche Anforderungen
an den Eintritt und die Dauer der Schutzwirkung, wie sie der offene Wortlaut des
Art. 12a Abs. 3 BV-E nicht ausschlief3t, bringen die Gefahr mit sich, dass kleine
Minderheiten von der Moglichkeit, das kommunale Geschehen zu blockieren, Ge-
brauch machen (vgl. VerfGH 50, 181/206).

cc) Ob fur die Art. 12a Abs. 3 BV-E ausfihrenden einfachrechtlichen Vorschriften
in Art. 18a Abs. 8 GO-E, Art. 25a Abs. 8 LKrO-E (vgl. Art. 12a Abs. 7 BV-E) ein
anderes Ergebnis zu gelten hatte, bedarf keiner Entscheidung. Zwar unterschei-
den sie sich von Art. 12a Abs. 3 BV-E darin, dass sie den "ausreichenden Zeit-
raum wahrend der Sammlung" auf "einen Monat ... nach Vorlage der Halfte der ...
geforderten Unterschriften" konkretisieren. Insoweit stellen sie aber nur eine von
vielen denkbaren Ausfuhrungsregelungen dar. An dem offenen Tatbestand der
verfassungsrechtlichen Grundnorm des Art. 12a Abs. 3 BV-E, der selbst eine ext-
reme Vorverlagerung der Schutzwirkung nicht ausschlie3t und deshalb Art. 75
Abs. 1 Satz 2 BV verletzt, andern sie nichts. Darauf, ob diese Ausfiihrungsre-
gelung mit dem Selbstverwaltungsrecht noch im Einklang stinde, kommt es nicht
mehr an, weil der Volksbegehrensgesetzentwurf in wesentlichen anderen Teilen

zu beanstanden ist.

b) Auch das Fehlen eines Quorums im Zusammenwirken mit der Bindungswirkung
des Burgerentscheids nach Art. 12a Abs. 4 und 5 BV-E und der vorgesehenen
einfachrechtlichen Ausgestaltung kann fir den Bereich der Selbstverwaltung vor
Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV keinen Bestand haben. Diese Vorschriften hatten eben-
falls eine Aushohlung der Funktionsfahigkeit der Vertretungsorgane von Gemein-

den und Landkreisen sowie ihrer Verwaltungen zur Folge, ohne dass dies durch
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eine hinreichende demokratische Legitimation des Burgerentscheids gerechtfertigt

ware.

aa) Es besteht eine Wechselwirkung zwischen demokratischer Legitimation und
zulassiger Bindung des Gemeinderats oder Kreistags. Je hoher ein (Zustim-
mungs-

oder Beteiligungs-)Quorum angesetzt wird, umso mehr liegt eine Legitimation vor,
die der aus allgemeinen Wahlen hervorgegangenen demokratischen Legitimation
von Vertretungsorganen angenahert ist. Umso mehr ist es dann auch vertretbar,
zum Schutz des aufwandigen Verfahrens der Blrgerbeteiligung eine begrenzte,
mit einer Offnungsklausel fir den Fall von Anderungen der Sach- oder Rechtslage
versehene Bindungswirkung einzuflihren (vgl. Knemeyer, DVBI 1998, 113/115).
Burgerentscheiden, fur die - wie nach Art. 12a Abs. 4 BV-E vorgesehen - weder
ein Beteiligungs- noch ein Zustimmungsquorum gilt, kann keine hinreichende de-
mokratische Legitimation zuerkannt werden (vgl. Ritgen, NVwZ 2000, 129/130).
Dies trifft um so mehr zu, als bei Abstimmungen in Blirgerentscheiden regelmaliig
deutlich niedrigere Beteiligungen verzeichnet werden als bei Kommunalwahlen
(vgl. Thum, BayVBI 1998, 193/194; ders. BayVBI 2000, 74/75 ff.; LT-Drs. 14/133
S. 10).

In seiner Entscheidung vom 29. August 1997 hat der Verfassungsgerichtshof in
der Kombination einer extrem langen, nicht durch sachliche Ausnahmen gelocker-
ten Bindungswirkung fur den Blrgerentscheid mit einem Verzicht auf jegliches Be-
teiligungs- oder Zustimmungsquorum einen Verstol3 gegen das Selbstverwal-
tungsrecht erblickt (vgl. VerfGH 50, 181/206 ff.). Der Verfassungsgerichtshof hat
dazu insbesondere ausgefuhrt, dass der Gemeinderat oder der Kreistag ange-
sichts der in der damaligen gesetzlichen Regelung enthaltenen dreijahrigen Bin-
dungswirkung nicht mehr angemessen handeln und auf veranderte Umstande und
neue Entwicklungen nicht mehr reagieren konne. Im Hinblick auf das Fehlen jegli-
chen Beteiligungs- oder Zustimmungsquorums werde es mdglich gemacht, dass
bei beliebig geringer Beteiligung auch sehr kleine Minderheiten tber die Geschi-
cke der Gemeinde oder des Landkreises bestimmen kdnnten.
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bb) Nach Art. 12a Abs. 5 BV-E soll die Dauer der Bindungswirkung nunmehr nur
noch ein Jahr betragen. Dies ist zwar keine extrem lange Bindungswirkung wie die
dreijahrige Frist nach Art. 18a Abs. 13 Satz 2 GO und Art. 25a Abs. 12 Satz 2
LKrO, jeweils i.d.F. des Gesetzes zur Einfuhrung des kommunalen Burgerent-
scheids (VerfGH 50, 181/206). Die Dauer der Bindungswirkung ist - vor dem Hin-
tergrund, dass gleichzeitig der Wegfall eines Quorums verlangt wird - mit einem
Jahr aber immer noch als lang anzusehen, namentlich wenn veranderte Umstande
oder neue Entwicklungen eine Anderung erfordern. Eine entsprechende Off-
nungsklausel, wie sie derzeit Art. 18a Abs. 13 Satz 2 GO und Art. 12a Abs. 12
Satz 2 LKrO enthalten,

weisen weder Art. 12a BV-E noch die Ausflihrungsgesetze nach Art. 12a Abs. 7
BV-E auf. Zwar er6ffnen Art. 18a Abs. 2 GO-E und Art. 25a Abs. 2 LKrO-E die
Maglichkeit, dass der Gemeinderat oder Kreistag ein sog. Ratsreferendum bzw.
Kreistagsreferendum beschlieRt. Doch wiegt dies das Fehlen einer Offnungsklau-
sel nicht auf. Dazu ist dieses Instrumentarium viel zu unflexibel und zu zeitauf-
wandig. Zu berucksichtigen sind auch kommunalpolitisch motivierte Hemmungen
bei den kommunalen Vertretungsorganen, gegen eine an sich bindende Entschei-
dung der Gemeinde- oder Landkreisburger mit einem neuen Referendum vorzu-
gehen (vgl. VerfGH 50, 181/208). Dass dabei die einfache und nicht wie noch
nach dem Gesetz zur Einfuhrung des kommunalen Burgerentscheids eine Zwei-
drittelmehrheit gilt (vgl. Art. 18a Abs. 12 Satz 1 GO-E, Art. 25a Abs. 11 Satz 1
LKrO-E), ist deshalb nur von untergeordneter Bedeutung. Bei einer Gesamtwdurdi-
gung der Bindungswirkung handelt es sich um eine Ubermalig starre Regelung

mit einer immer noch erheblichen zeitlichen Ausdehnung.

Die Auswirkungen dieser vorgeschlagenen Regelungen werden dadurch ver-
scharft, dass die Bindungswirkung schon von sehr kleinen Minderheiten oder Inte-
ressengruppen herbeigefuhrt werden kénnte (vgl. Henneke, ZG 1996, 1/20; a. A.
Jung, BayVBI 1998, 225/232). Denn Art. 12a Abs. 4 BV-E will jegliche Art von
Quoren verbieten. Erfahrungsgemal beteiligen sich an Blrgerentscheiden deut-
lich weniger Burger als an allgemeinen Wahlen. Die Beteiligung an Burgerent-
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scheiden ist dartber hinaus regelmallig dann eingeschrankt, wenn sich der Bur-
gerentscheid auf eine Thematik bezieht, die aus sachlichen oder 6rtlichen Grin-
den von eher untergeordnetem Interesse ist. Dies hat gegebenenfalls zur Folge,
dass an dem Burgerentscheid nur ein beliebig geringer Ausschnitt aus der Ge-
samtheit der Gemeinde-

oder Kreisblrger teilnimmt und er dennoch Gliltigkeit besitzt. Solchen Bilrger-
entscheiden, die im Einzelfall von Mehrheiten beschlossen werden kdnnen, die
aus geringsten Beteiligungen und im Vorfeld aus freien, moéglicherweise nicht be-
einflussungsfreien Unterschriftensammlungen (vgl. Art. 12a Abs. 2 BV-E) hervor-
gehen sowie oftmals nur Sonderinteressen vertreten, soll gleichwohl von Verfas-
sungs wegen eine Bestandskraft von einem Jahr zukommen (vgl. Art. 12a Abs. 5
BV-E). Zudem ist keine Offnungsklausel vorgesehen, die eine Reaktion auf veran-
derte Umstande erlaubte. Die durch einen Burgerentscheid herbeigefuhrte Rege-
lung unterscheidet sich insoweit grundlegend von den Regelungen, die im Weg
der Volksgesetzgebung ergehen; diese kdnnen jederzeit durch ein Gesetz des
Landtags aufgehoben oder abgeandert werden kann (vgl. Art. 72 ff. BV; VerfGH
50, 181/207).

Grundsatzlich ist es verfassungsrechtlich nicht zu beanstanden, wenn Blrgerent-
scheide - in Grenzen - davor bewahrt werden, dass sie alsbald durch Gemeinde-
rats- oder Kreistagsbeschllisse wieder aufgehoben werden und die dahinter ste-
hende Sachfrage anders geldst wird. Bei einer entsprechenden Regelung muss
eine angemessene Abwagung zwischen dem Interesse am Bestand des Burger-
entscheids und der Handlungs- und Funktionsfahigkeit der Gemeinden und Land-
kreise zu Grunde liegen. Die Grenze des Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV ist allerdings
dann Uberschritten, wenn die nicht unerhebliche Bestandskraft von einem Jahr
von beliebig kleinen Minderheiten herbeigefuhrt werden kdnnte, ohne dass eine
Offnungsklausel dem Gemeinderat oder dem Kreistag eine Reaktion auf verander-
te Umstande erlaubte. Das Mehrheitsprinzip des Art. 2 Abs. 2 Satz 2 BV flhrt zu
keiner anderen Beurteilung, weil diese Vorschrift den Begriff der Mehrheit nicht
festlegt (vgl. VerfGH BayVBI 1999, 719/723). Eine L6sung des dahinter stehenden
verfassungsrechtlichen Problems zu Gunsten der Entscheidung kleiner Minderhei-
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ten - wie im Volksbegehren vorgesehen - widerspricht den demokratischen
Grundgedanken der Verfassung, weil sie eine Herrschaft von Minderheiten nicht
nur nicht ausschliel3t, sondern sie sogar begunstigt. Eine von Verfassungs wegen
ermoglichte Regelung der Herrschaft von Minderheiten ist jedoch ein Verstol3 ge-

gen die demokratischen Grundgedanken der Verfassung.

c) Zu keiner anderen rechtlichen Beurteilung fuhrt es, dass nach Art. 11 Abs. 2
Satz 3 BV-E das Selbstverwaltungsrecht der Gemeinden auler von den "beson-
deren Gemeindeorganen" auch von den Gemeindeburgern in Wahlen und Burger-
entscheiden ausgelbt werden soll. Aus Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV folgt das Verfas-
sungsinteresse an einer funktionierenden Demokratie auch auf gemeindlicher
Ebene (vgl. auch VerfGH BayVBI 1999, 719/724). Auch aus Art. 11 Abs. 2 Satz 3
BV-E kann deshalb nicht legitimiert werden, dass demokratisch nicht hinreichend
verfestigte kleine Minderheiten von Gemeindeblrgern einen bestimmenden Ein-
fluss auf das gemeindliche Geschehen gewinnen kénnen. Weder der einfache
noch der verfassungsandernde Gesetzgeber dirfen deshalb die gemeindliche Or-
ganisationsstruktur in einer Weise zergliedern, dass die Kompetenzen der Vertre-
tungs- und Ausfuhrungsorgane ohne hinreichende demokratische Rechtfertigung
gelahmt werden (vgl. BVerfGE 91, 228/239).

d) Soweit in anderen Bundeslandern langere Bindungswirkungen als im geltenden
bayerischen Recht (vgl. Art. 18a Abs. 13 Satz 2 GO, Art. 12a Abs. 12 Satz 2
LKrO) angeordnet sind, geht dies in der Regel mit héheren Zustimmungs- oder
Beteiligungsquoren einher, die in einer Reihe von Landern 25 % und 30 % betra-
gen (vgl. Knemeyer, DVBI 1998, 113/115 f.; Henneke, ZG 1996, 1/11 f., 13 ff. und
22; Hager, VerwArch 1993, 97/118 ff.).

Die vorgeschlagenen Art. 18a Abs. 4 Satz 3 GO-E, Art. 25a Abs. 4 Satz 3 LKrO-E
verstoRen gegen das Rechtsstaatsprinzip des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV.



33

1. Ein Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips ist das Gebot der Normenklarheit. Da-
nach durfen Gesetze nicht "in sich widerspruchsvoll sein" (vgl. VerfGH 31,
198/206; BVerfGE 1, 14/45). Sowohl im Interesse der Rechtsanwender wie der
Rechtsunterworfenen darf die Systematik eines Gesetzes keine gedanklichen
Briche aufweisen; es soll erkennbar sein, welche Vorschriften im Einzelfall gelten
sollen oder welchen von ihnen der Vorrang zukommen soll (vgl. VerfGH 33, 33/42
f.; 41, 59/65 f.).

2. Diese Voraussetzungen erfillen die in Art. 18a Abs. 4 Satz 3 GO-E, Art. 25a
Abs. 4 Satz 3 LKrO-E vorgesehenen Regelungen nicht. Nach diesen Vorschriften
sollen die Unterschriften flir mehrere sachlich zusammenhangende Blrgerbegeh-
ren auf einer Unterschriftenliste gesammelt werden konnen. Sowohl der Gesetzes-
text wie die Begrundung des Volksbegehrens lassen nur den Schluss zu, dass mit
einer einzigen Unterstltzerunterschrift auf der gemeinsamen Unterschriftenliste
die Unterschrift zugleich fur mehrere - wenn auch sachlich zusammenhangende -

Burgerbegehren geleistet wird.

Das steht jedoch im Widerspruch zu den Vorschriften Gber das Zustandekommen
eines Burgerbegehrens, die ein nach Einwohnerzahlen gestaffeltes Einleitungs-
quorum enthalten. Wahlrechtliche Vorschriften, zu denen diese Bestimmungen
im weitesten Sinn gehoren, mussen zur Sicherstellung eines gleichen Stimmen-
werts in formeller Hinsicht besonders klar gefasst werden (sog. Formalisierung der
Wahlgleichheit; vgl. VerfGH 37, 19/23; 39, 75/80). Dass nach den Vorschlagen
des Volksbegehrens ein einzelner Unterstiutzer fur die beiden sachlich zusam-
menhangenden Burgerbegehren nur eine einzige Unterschrift auf der gemeinsa-
men Unterschriftenliste leistet, lasst jedoch eine klare und eindeutige Zuordnung
zu einem bestimmten Burgerbegehren nicht mehr zu. Dabei braucht noch nicht
einmal berucksichtigt zu werden, dass - wie das Beispiel fur lange und kurze Tun-
nel in der Begrindung des Volksbegehrens belegt - der Begriff des sachlichen Zu-
sammenhangs offenbar in einem sehr weiten Sinn verstanden werden und an-

scheinend sogar gegenlaufige Begehren umfassen kdnnen soll. Jedenfalls wirde
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damit eine einzelne Unterschrift gleichzeitig fur zwei Burgerbegehren gewertet
werden konnen, obwohl damit nicht hinreichend sicher ist, ob dies dem Willen des
Unterstitzers entspricht. Der sachliche Zusammenhang beider Begehren ist daftr
kein sicherer, hinreichender Beleg. Mit einer solchen Regelung verschwimmen die
Voraussetzungen fur die Erfullung des Einleitungsquorums. Im Ergebnis wurden
damit Unterschriften fur die Erfullung des Quorums gutgeschrieben, die nicht ein-
deutig fir das jeweilige Burgerbegehren geleistet werden und nach der be-
absichtigten Gestaltung der Rechtslage auch nicht eindeutig geleistet werden

konnten.

Eine Rechtfertigung flir das Sammeln von Unterschriften flr sachlich zusammen-
hangende Birgerbegehren auf einer Unterschriftenliste 1asst sich im Ubrigen auch
nicht aus dem Bestreben herleiten, eine als wichtig empfundene Thematik zur Ab-
stimmung stellen zu kénnen, wie dies der Beauftragte des Volksbegehrens in der
mundlichen Verhandlung angedeutet hat. Dies wiegt das Interesse an einer klaren
Zuordnung der Unterschriften zu einem bestimmten Blrgerbegehren bei weitem
nicht auf. Wenn eine als wichtig empfundene, im Vorfeld des Burgerbegehrens in
einzelne Fragen aufgespaltene Thematik zur Abstimmung gebracht werden soll,
kann dies nur durch eine Verallgemeinerung der Fragestellung erfolgen, die alle
aufgeworfenen Fragen einschliel3t, sofern dies im Einzelfall mdglich ist. Es kann
dann also im Beispiel der Begrundung des Volksbegehrens nicht die Frage nach
"kurzen oder langen Tunnel", sondern nur nach "Tunnel Uberhaupt" gestellt wer-
den. Gegebenenfalls mag hier die Mdglichkeit des Blirgerantrags nach Art. 18b

GO weiterhelfen konnen.

Der Gesetzentwurf des Volksbegehrens erfullt die Anforderungen des Art. 74 Abs.
2i.V.m. Art. 7 Abs. 2 BV nicht hinreichend.
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1. Nach Art. 74 Abs. 2 BV, Art. 64 Abs. 1 Satz 2 LWG muss dem Volksbegehren
ein ausgearbeiteter und mit Griinden versehener Gesetzentwurf zu Grunde liegen.
Der Burger muss auf allen Stufen eines Volksgesetzgebungsverfahrens aus dem
Gesetzentwurf und dessen Begriundung die Abstimmungsfrage und deren Bedeu-
tung und Tragweite entnehmen konnen. Dies fordert das Grundrecht auf Teilhabe
an der Staatsgewalt gemal} Art. 7 Abs. 2 BV in Gestalt der Abstimmungsfreiheit.
Zwar ist der dem Volk zum Volksentscheid vorzulegende Gesetzentwurf mit einer
Weisung der Staatsregierung zu begleiten, die blindig und sachlich sowohl die Be-
grundung der Antragsteller wie die Auffassung der Staatsregierung uber den Ge-
genstand darlegen soll (Art. 74 Abs. 7 BV). Das gilt jedoch erst fur die abschlie-
Rende Stufe des Gesetzgebungsverfahrens, den Volksentscheid, erfasst also vor
allem nicht die Stufe der Feststellung des Zehntels der stimmberechtigten Blrger
nach Art. 74 Abs. 1 BV. Aullerdem ist das Ziel der Regelung des Art. 74 Abs. 7 BV
nur, dem Volk eine abwagende Entscheidung zu ermdglichen (VerfGH 29,
244/254 f.; 31, 77/94). Die Entscheidung der Stimmberechtigten tber den Gesetz-
entwurf selbst kann dagegen nur dann sachgerecht ausfallen, wenn dieser so
ausgestaltet ist, dass sie seinen Inhalt verstehen, seine Auswirkungen uberblicken
und die wesentlichen Vor- und Nachteile abschatzen kdnnen (vgl. VerfGH 31,
77/195; 47, 1/15).

Mit diesen Grundsatzen ist es nicht vereinbar, wenn im Gesetzentwurf und seiner
Begrundung in einer fur die Abstimmung relevanten Weise unzutreffende Tat-
sachen behauptet werden oder die geltende Rechtslage unzutreffend oder un-
vollstandig erlautert wird. Unschadlich mag es zwar sein, wenn Tatsachenmittei-
lungen und Erlauterungen zur Rechtslage im Sinn des politischen Anliegens des
Volksbegehrens "gefarbt" sind. Denn die Darstellung des Anliegens des Volksbe-
gehrens ist ein Mittel des politischen Meinungskampfes, bei dem sich die Elemen-
te der Tatsachenbehauptung oder -mitteilung haufig mit Werturteilen tber die bis-
herige Rechtslage mischen. Insofern ist es grundsatzlich hinnehmbar, wenn die
abzulésende Rechtslage in der Begrindung eines Volksbegehrens mit einer pla-
kativen Argumentation abgewertet wird. Die Grenze einer sachlich vertretbaren
Darstellung des Anliegens des Volksbegehrens ist aber jedenfalls dann Uberschrit-
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ten, wenn bei der Erlauterung der konkreten Rechtslage, die abgelst werden soll,
ein wichtiges, bereits in Kraft getretenes Anderungsgesetz (iberhaupt nicht in den
Blick genommen wird und dadurch bei den Stimmberechtigten der Eindruck her-

vorgerufen wird, dieses Regelungswerk gebe es (noch) nicht.

2. Der Gesetzentwurf des Volksbegehrens weist nach diesen Mal3staben so er-
hebliche sachliche Mangel auf, dass er die Voraussetzungen des Art. 74 Abs. 2
i.V.m. Art. 7 Abs. 2 BV im Ganzen nicht erflllt. Diese Mangel beruhen durchwegs
darauf, dass der Gesetzentwurf in seinem Inhalt und in seiner Begrindung das im
Anschluss an die Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs vom 29. August
1997 und an den darin erteilten Gesetzgebungsauftrag (vgl. VerfGH 50, 181/209)
ergangene Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung und der Land-
kreisordnung vom 26. Marz 1999 (GVBI S. 86) weitgehend nicht bertcksichtigt
hat.

a) Im Einzelnen handelt es sich um folgende Mangel:

aa) In der Begrindung des Volksbegehrens wird ausgefihrt, dass nach der Ent-
scheidung des Verfassungsgerichtshofs vom 29. August 1997, die Teile des Ge-
setzes zur Einfuhrung des kommunalen Blrgerentscheids fur nichtig oder fir mit
der Verfassung unvereinbar erklart hat, eine Schutzwirkung wieder eingefuhrt
werden solle, insbesondere um eine eingetretene Rechtsunsicherheit zu beenden.
Dabei wird fehlerhaft nicht darauf eingegangen, dass im derzeit geltenden Recht -
nach Art. 18a Abs. 9 GO und Art. 12a Abs. 9 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Ande-
rung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 - eben-
falls eine Schutzwirkung (bislang allgemein als Sperrwirkung bezeichnet) ange-
ordnet ist, und zwar ab der Feststellung der Zulassigkeit des Burgerbegehrens.
Korrekt ware es gewesen, die Unterschiede der verschiedenen Schutz- oder

Sperrwirkungen darzustellen.

bb) In der Begriindung des Volksbegehrens zur Bindungswirkung wird ausgefihrt,

dass durch die vorgeschlagene Festschreibung einer einjahrigen Bindungswirkung
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(u.a. in Art. 12a Abs. 5 BV-E) diese von bisher drei auf ein Jahr verkurzt und damit
der Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs Rechnung getragen werde. Dabei
wird nicht erlautert, dass schon nach der derzeit geltenden Rechtslage - Art. 18a
Abs. 13 Satz 2 GO, Art. 12a Abs. 12 Satz 2 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Ande-
rung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 - eine
Bindungswirkung von einem Jahr besteht. Dass die Bindungswirkung nach gel-
tendem Recht mit einem maldvollen Zustimmungsquorum kombiniert ist, andert an

dieser Sachlage nichts.

cc) Fehlerhaft ist die Darstellung des Ratsreferendums. Auch dieses gibt es be-
reits im geltenden Recht, wobei seit Inkrafttreten des Gesetzes zur Anderung der
Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 der Gemeinde-
rat

oder Kreistag ein solches Referendum mit einfacher Mehrheit statt friher mit
Zweidrittelmehrheit beschlielen kann. Es handelt sich also nicht um eine Neue-
rung des Gesetzentwurfs des Volksbegehrens (vgl. Art. 18a Abs. 2 GO und

Art. 12a Abs. 2 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung
und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999).

dd) In der Begriindung des Volksbegehrens wird fehlerhaft nicht erlautert, dass es
dem Gemeinderat nicht erst durch den Gesetzentwurf des Volksbegehrens ermog-
licht wird, mit einfacher Mehrheit einen Gegenentwurf im Rahmen des Blrgerent-
scheids mit zur Abstimmung zu stellen. Auch dies schliel3t bereits das geltende
Recht nicht aus (vgl. Art. 18a Abs. 2 GO und Art. 12a Abs. 2 LKrO i.d.F. des Ge-
setzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom

26. Marz 1999).

ee) Es trifft nicht zu, dass erst durch den Gesetzentwurf des Volksbegehrens die
Stichfrage fur den Fall nicht miteinander zu vereinbarender Fragestellungen einge-
fuhrt wird. Auch das geltende Recht kennt diese Stichfrage bereits (vgl. Art. 18a
Abs. 12 Satze 3 bis 5 GO und Art. 12a Abs. 11 Satze 3 bis 5 LKrO i.d.F. des Ge-
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setzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26.
Marz 1999).

ff) Die Begrundung des Volksbegehrens, die Vertreterregelung werde flexibler ge-
staltet und klarer gefasst, weil nur noch ein bis drei statt bisher drei Vertreter zu
benennen seien, blendet die geltende Rechtslage aus. Diese enthalt schon eine
vergleichbare Regelung (vgl. Art. 18a Abs. 4 GO und Art. 12 a Abs. 4 LKrO i.d.F.
des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung
vom 26. Marz 1999).

gg) Ubersehen werden die Anderungen des Art. 18a Abs. 5 Satz 2 GO und
Art. 12a Abs. 5 Satz 2 LKrO durch das Gesetz zur Anderung der Gemeindeord-

nung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999.

hh) Nach den Erlauterungen im Volksbegehren werden Art. 25a Abs. 5 LKrO-E
zwei weitere Satze als Satze 3 und 4 angefugt (Markierung durch Unterstreichung
im Antrag auf Volksbegehren). Dass eine inhaltsgleiche Regelung bereits durch
Art. 12a Abs. 5 Satze 3 und 4 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der Ge-
meindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 eingeflihrt wurde,

wird nicht dargestellt.

ii) Nicht erlautert wird im Volksbegehren, dass im Falle einer Unzulassigkeitserkla-
rung des Burgerbegehrens der Wegfall des Vorverfahrens nach §§ 68 ff. VwGO
bereits in Art. 18a Abs. 8 Satz 2 GO und Art. 12a Abs. 8 Satz 2 LKrO i.d.F. des
Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26.
Marz 1999 eingefuhrt bzw. klargestellt wurde. Diese Klarstellung wird daher in
nicht zutreffender Weise Art. 18a Abs. 9 Satz 3 GO-E, Art. 25a Abs. 9 Satz 3
LKrO-E zugeordnet.

jj) Die Frist fur die Durchfliihrung des Burgerentscheids bei zulassigem Burgerbe-
gehren wird irrefihrend dargestellt. Nach Art. 18a Abs. 10 Satz 1 GO-E, Art. 25a
Abs. 10 Satz 1 LKrO-E betragt sie sechs Monate; in der Begriindung des Volks-
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begehrens wird dazu ausgefuhrt, die Maximalfrist fur die Durchfihrung des Bur-
gerentscheids werde von drei auf sechs Monate verlangert. Doch raumt bereits
das geltende Recht eine vergleichbare Frist ein, weil es zwar zunachst eine Drei-
monatsfrist festlegt, aber eine annahernd voraussetzungslose Verlangerung um
weitere drei Monate zulasst (vgl. Art. 18a Abs. 10 Satz 1 GO und Art. 12a Abs. 10
Satz 1 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der

Landkreisordnung vom 26. Marz 1999).

kk) Eine Satzungsermachtigung fir Gemeinden und Landkreise zum Erlass nahe-
rer Ausfihrungsbestimmungen Uber Burgerbegehren und Blrgerentscheide gibt
es bereits im geltenden Recht in Art. 18a Abs. 17 Satz 1 GO und Art. 12a Abs. 17
Satz 1 LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der
Landkreisordnung vom 26. Marz 1999. Die Begrundung im Volksbegehren legt
nicht dar, dass es sich bei der Regelung in Art. 18a Abs. 10 Satz 6 GO-E, Art. 25a
Abs. 10 Satz 6 LKrO-E somit um keine Neuerung handelt.

Il) Das geltende Recht enthalt schon die Regelung, dass die einjahrige Bindungs-
wirkung auch dann gilt, wenn der Gemeinderat oder Kreistag ein Burgerbegehren
durch Beschluss Ubernimmt und der Blrgerentscheid dadurch entfallt (vgl.

Art. 18a Abs. 14 Satz 2 GO und Art. 12a Abs. 13 Satz 2 LKrO i.d.F. des Gesetzes
zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Mérz
1999). Die Erlauterung zu Art. 18a Abs. 14 GO-E, Art. 25a Abs. 13 LKrO-E im
Volksbegehren, die Zulassigkeit einer solchen Ubernahme und ihre Wirkungen

seien bislang unklar gewesen, ist mithin missverstandlich.

mm) Zu Art. 25a Abs. 16 LKrO-E (Mitwirkung der Gemeinden bei Kreisburgerent-
scheiden und Kostenerstattung) enthalt die Begriindung des Volksbegehrens die
Aussage, dass damit eine bislang strittige Frage entschieden werde. Eine sachlich
identische Regelung weist jedoch bereits das geltende Recht in Art. 12a Abs. 16
LKrO i.d.F. des Gesetzes zur Anderung der Gemeindeordnung und der Landkrei-
sordnung vom 26. Marz 1999 auf. Die Begrindung des Volksbegehrens vermittelt

daher ein fehlerhaftes Bild.
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b) Auf Grund der dargelegten sachlichen Fehler kdnnen sich die Staatsburger, die
nach Art. 74 Abs. 1 und Abs. 5 Satz 1 BV Uber die Schaffung des Gesetzes zu be-
finden haben, kein richtiges Bild von der geltenden Rechtslage und von den ange-
strebten Anderungen verschaffen. Da jeglicher Hinweis auf das Gesetz zur Ande-
rung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 fehlt,
werden die Blrger bei ihrer Bewertung in die Irre gefuhrt (vgl. VerfGH 31, 77/95).
Es wird fur eine Reihe von Gesetzesanderungen geworben, die in Wirklichkeit be-
reits geltendes Recht sind. Ebenso wenig werden den Staatsburgern die Unter-
schiede zwischen dem Gesetz zur Anderung der Gemeindeordnung und der
Landkreisordnung vom 26. Marz 1999, mit dem der Gesetzgeber dem Gesetzge-
bungsauftrag des Verfassungsgerichtshofs nachgekommen ist, und den mit dem
Volksbegehren angestrebten Anderungen vor Augen gefihrt. Der Gesetzentwurf

erflllt daher seine Aufklarungs- und Informationspflichten nicht.

3. Die dargestellten Mangel konnten von dem Beauftragten des Volksbegehrens
durch Nachschieben eines in Text und Begrundung berichtigten Gesetzentwurfs
nicht geheilt werden. Das Staatsministerium des Innern hat es hier zu Recht abge-
lehnt, an der Anderung des Gesetzentwurfs und seiner Begriindung mitzuwirken.

Auch der Verfassungsgerichtshof kann eine solche Anderung nicht zulassen.

Durch eine Anderung, Berichtigung oder Erganzung des Gesetzentwurfs und sei-
ner Begrindung darf der sachliche Gegenstand des Volksbegehrens nicht ge-
andert werden (vgl. Boettcher/Hogner, Landeswahlgesetz - Bezirkswahlgesetz -
Landeswahlordnung, 13. Aufl.,, 1990, RdNr. 2 zu Art. 67 LWG). Wann eine derarti-
ge Anderung anzunehmen ist, ergibt sich aus dem Sinn und Zweck des auszuar-
beitenden Gesetzentwurfs und der ihm beizufigenden Begrindung. Diese haben
nach Art. 64 Abs. 1 Satz 2 LWG die Aufgabe, der Gesamtheit der an dem gestuf-
ten Abstimmungsverfahren beteiligten Staatsburger - angefangen von den min-
destens 25.000 Unterstutzern nach Art. 64 Abs. 1 Satz 3 LWG Uber das Zehntel
der stimmberechtigten Staatsburger nach Art. 74 Abs. 1 BV bis hin zu dem tber



41

das Volksbegehren entscheidenden Volk (vgl. Art. 74 Abs. 5 Satz 1 BV) - Uber die
Bedeutung und Tragweite der Abstimmungsfrage sachgerecht zu informieren. Da-
zu mussen Gesetzestext und Begrindung verfassungsrechtlich bedenkenfrei ge-
staltet sein (vgl. VerfGH 29, 244/254; 31, 77/95; 47, 1/15). Diese Pflicht lasst es -
wie erwahnt - namentlich nicht zu, dass der Gesetzentwurf und die zugeharige
Begrindung nicht Uber die geltende Rechtslage informieren, so dass in den sich
am gestuften Abstimmungsverfahren beteiligenden Staatsburgern falsche Vorstel-

lungen Uber das Volksbegehren hervorgerufen werden kdénnen.

Der Gesetzentwurf und seine Begrindung dienen nicht nur dazu, die 25.000 Un-
terstitzerunterschriften nach Art. 64 Abs. 1 Satz 3 LWG zu sammeln, sondern sie
bleiben fir das gesamte weitere Verfahren des Volksbegehrens und des Volks-
entscheids mafigeblich (vgl. Art. 64 Abs. 1 Satz 2, Art. 68 Abs. 1 Satz 2, Art. 75
Abs. 2 Nrn. 2 und 3 LWG). Ein dem Gesetzentwurf und seiner Begrindung anhaf-
tender Mangel, der geeignet ist, bei den Stimmberechtigten falsche Vorstellungen
Uber die Abstimmungsfrage hervorzurufen und dadurch die Abstimmungsfreiheit
zu beeintrachtigen, betrifft deshalb auch die Durchfihrung von Volksbegehren und
Volksentscheid. Ein Gesetzentwurf, der wie hier vor allem mit seiner Begrindung
den Eindruck erweckt, die geltende Rechtslage gebe es (noch) nicht, kann daher
keinesfalls die Grundlage fur das weitere Volksgesetzgebungsverfahren bilden. Im
Fall einer Anderung wiirden sich aber - in Abweichung von Art. 64 Abs. 1 Satz 2
LWG - der Gesetzentwurf und die Begrindung bei der Unterschriftensammlung
einerseits und bei der Durchfuihrung von Volksbegehren und Volksentscheid ande-

rerseits inhaltlich nicht mehr decken.

Eine Heilung des Mangels durch Nachschieben inhaltlich zureichender Grunde ist
in dieser Verfahrenssituation ausgeschlossen. |hre Zulassung hatte zur Folge,
dass die Unterstutzerunterschriften dem Gegenstand des Volksbegehrens nicht
mehr mit der erforderlichen Sicherheit zugerechnet werden kénnten, da sie von
den Stimmberechtigten moglicherweise auf Grund anderer Vorstellungen geleistet
worden sind (vgl. VerfGH 29, 244/255; 47, 265/273; 47, 276/313). Die Unterstut-
zerunterschriften nach Art. 64 Abs. 1 Satz 3 LWG sind mit dem Gesetzentwurf des
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Volksbegehrens, fur den sie konkret geleistet wurden und der den Gegenstand
des Verfahrens bildet, untrennbar verbunden; dies kann rickwirkend nicht mehr
geandert werden. Eine inhaltliche Korrektur von Gesetzentwurf und Begriindung
mit dem Ziel der Berlcksichtigung der gegenwartigen Rechtslage durch die dar-
gestellten weitreichenden Anderungen wiirde den sachlichen Gegenstand des
Verfahrens verandern und die Unterstutzerunterschriften als Grundlage des
Volksgesetzgebungsverfahrens vom weiteren Verfahren abkoppeln. Dies ist nicht

zulassig.

Etwas anderes mag allenfalls dann anzunehmen sein, wenn es sich nur um ge-

ringfigige Mangel handelt, die fir die Willensbildung der Stimmberechtigten nicht
relevant waren. Das ist namentlich der Fall bei Schreib- oder Rechenfehlern oder
ahnlichen offenbaren Unrichtigkeiten, aber etwa auch bei unerlasslichen redaktio-
nellen Anpassungen des Gesetzentwurfs an zwischenzeitlich ergangene Gesetze
oder sonstige Vorschriften im Rahmen ublicher Verweisungstechnik, soweit die

Anpassungen keinen sachlichen Gehalt aufweisen. Der vorliegende Fall bietet in-

des keine Veranlassung, diese Frage weiter zu vertiefen.

4. DarUber hinaus liegt hier keine ordnungsgemafe Unterschriftensammlung vor.

Der Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens ging am 6. Dezember 1999 beim
Staatsministerium des Innern ein. Das Gesetz zur Anderung der Gemeindeord-
nung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 ist bereits am 1. April 1999 in
Kraft getreten (vgl. § 3 Abs. 1 des Gesetzes). Dazwischen liegt also ein Zeitraum
von uber acht Monaten. Hinzu kommt, dass die Rechtslage im Wesentlichen
schon seit dem Erscheinen des zugehdrigen Gesetzentwurfs absehbar war, der
das Datum 7. Dezember 1998 tragt (vgl. LT-Drs. 14/133). Das daraus hervorge-
gangene Parlamentsgesetz vom 26. Marz 1999 entsprang auch nicht einer kurz-
fristigen politischen Wettbewerbssituation zwischen Landtag und Volksgesetzge-
ber, sondern wurde in Erflllung des Gesetzgebungsauftrags des Verfassungsge-
richtshofs in der Entscheidung vom 29. August 1997 erlassen (vgl. VerfGH 50,
181/209). Der Verein "Mehr Demokratie e.V.", dem der Beauftragte des Volksbe-



43

gehrens angehort, hat sich in dem Gesetzgebungsverfahren sogar aufdern kon-
nen, wie in der mandlichen Verhandlung vom 15. Marz 2000 ausgefuhrt wurde. Es
kann nicht hingenommen werden, wenn bei einer so reichlich zur Verfigung ste-
henden Zeit und den gegebenen Informationsmoglichkeiten die geltende Rechts-
lage nicht korrekt dargestellt und nicht rechtzeitig eingearbeitet wird. Bei der
Volksgesetzgebung verbietet sich wegen der fehlenden Optimierungs- und Korrek-
turmaoglichkeiten ein solch leichtfertiger Umgang mit einem Gesetzentwurf. Beim
Vorliegen derartiger inhaltlicher Mangel ist daher eine Verletzung der nach Art. 7
Abs. 2 BV geschutzten Abstimmungsfreiheit und in der Folge eine Verfalschung

des Abstimmungsergebnisses nicht ausgeschlossen (vgl. VerfGH 31, 77/95).

Dies gilt vor allem fir diejenigen Unterstitzerunterschriften nach Art. 64 Abs. 1
Satz 3 LWG, die nach dem 1. April 1999, d.h. nach Inkrafttreten des Gesetzes zur
Anderung der Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999
gesammelt wurden. Sie waren schon im Zeitpunkt ihrer Leistung auf einer Grund-
lage gesammelt worden, deren Fehlerhaftigkeit den Betreibern des Volksbegeh-
rens zurechenbar ist. Denn spatestens ab 1. April 1999 hatten diese erkennen
konnen, dass der Gesetzentwurf und seine Begrindung inhaltlich einer nicht uner-
heblichen Korrektur bedurften und die Stimmberechtigten zur Vermeidung einer
falschen Willensbildung dartiber informiert werden mussten. Nach den Angaben
des Beauftragten des Volksbegehrens in der mundlichen Verhandlung vom

15. Marz 2000 lagen zum 1. April 1999 von den nach Art. 64 Abs. 1 Satz 3 LWG
erforderlichen 25.000 Unterstitzerunterschriften erst etwa 18.000 vor. Von den er-
forderlichen Unterschriften wurde daher ein Teil auf Grund einer formal noch zu-
treffend dargestellten Rechtslage und ein anderer Teil auf Grund einer fehlerhaft
beschriebenen Rechtslage geleistet. Bei diesen zuletzt genannten Unterstutzer-
unterschriften ist nicht auszuschlief3en, dass sie auf Grund fehlerhafter Informatio-
nen im Gesetzentwurf und damit auf Grund falscher Vorstellungen geleistet wur-
den. Solche Unterstitzerunterschriften konnen keine Basis fur das Verfahren der
Volksgesetzgebung nach Art. 74 BV, Art. 64 ff. LWG bilden.
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5. Nach den vorgenannten Mal3staben kommt eine Heilung der Mangel des Ge-
setzentwurfs und seiner Begriindung durch Nachreichen entsprechend mangel-
freier Vorlagen nicht in Betracht. Der Umstand, dass das Gesetz zur Anderung der
Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 bei der Samm-
lung der erforderlichen Unterstutzerunterschriften nicht berucksichtigt wurde, er-
forderte nicht nur einzelne Korrekturen am Text des Gesetzentwurfs des Volksbe-
gehrens und einen vollstandigen Ersatz erheblicher Teile seiner Begrundung,
sondern er flhrt in dem vorliegenden Fall dazu, dass es an einer ordnungsgema-
Ren Unterschriftensammlung Uberhaupt fehlt. Die von dem Beauftragten des
Volksbegehrens vorgelegten Korrekturen des Gesetzentwurfs sind deshalb unbe-
achtlich.

Damit ergibt sich folgendes Bild:

Die Art. 12a Abs. 3 bis 5 BV-E sowie die Ausfuhrungsvorschriften der Art. 18a
Abs. 12 Satz 1 und Abs. 13 Satz 2 GO-E, Art. 25a Abs. 11 Satz 1 und Abs. 12
Satz 2 LKrO-E verstol3en gegen Art. 75 Abs. 1 Satz 2 BV. Die Art. 18a Abs. 4
Satz 3 GO-E und Art. 25a Abs. 4 Satz 3 LKrO-E verstoRen gegen das Rechts-
staatsprinzip des Art. 3 Abs. 1 Satz 1 BV.

Bei diesen Vorschriften handelt es sich um wesentliche Teile des Gesetzentwurfs;
sie betreffen die Schutzwirkung des Burgerbegehrens von Verfassungs wegen,
den Ausschluss eines Quorums, die Bindungswirkung und die einheitliche Unter-
schriftensammlung fur sachlich zusammenhangende Blrgerbegehren. Ohne diese
Vorschriften ware das mit dem Volksbegehren verfolgte Anliegen ein Torso, zumal
damit wesentliche Eckpunkte der Entscheidung des Verfassungsgerichtshofs vom
29. August 1997 (VerfGH 50, 181) rickgangig gemacht und die wichtigsten Prinzi-
pien des Volksbegehrensgesetzentwurfs in der Verfassung verankert werden soll-
ten. Es kommt hinzu, dass eine gréRere Zahl der in Art. 18a GO-E und in Art. 25a
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LKrO-E vorgesehenen Regelungen bereits durch das Gesetz zur Anderung der
Gemeindeordnung und der Landkreisordnung vom 26. Marz 1999 eingefuhrt wur-
de und somit geltendes Recht ist. Wenn wesentliche Teile eines Volksbegehrens-
gesetzentwurfs wegen VerstolRes gegen hoherrangiges Recht zu beanstanden
sind, kdnnen auch die verbleibenden Teile des Gesetzentwurfs nicht als Volksbe-
gehren zugelassen werden (vgl. VerfGH 47, 265/273 ff.). Daneben ist der Volks-
begehrensgesetzentwurf nicht zulassungsfahig, weil er die Anforderungen der
Art. 74 Abs. 2 i.V.m. Art. 7 Abs. 2 BV nicht erfullt. Der Gesetzentwurf ist damit

insgesamt nicht zulassungsfahig.

Ob die Regelungen in Art. 12a Abs. 3 bis 5 BV-E auch gegen Art. 28 Abs. 1 Satz 1

mit Abs. 2 Satz 1 GG verstof3en, muss nicht mehr entschieden werden.

Die Vorlage des Staatsministeriums des Innern wirft ferner die Frage auf, ob die
Zusammenlegung von Burgerentscheiden mit Wahlen und Abstimmungen durch
Streichung des Art. 9a GLKrWG (vgl. § 4 des Gesetzentwurfs des Volksbegeh-
rens) nach dem Malstab der Bayerischen Verfassung als unzulassig anzusehen
ist. Damit werden vielschichtige Probleme der Beurteilung des Grundsatzes der
Chancengleichheit zur Priafung gestellt. Es kann dahinstehen, ob die mit der Zu-
sammenlegung madglicherweise verbundenen "Mitnahmeeffekte" von der Verfas-
sung missbilligt werden oder ob es sich dabei nur um Fragen politischer Zweck-
maRigkeit handelt. Da der Gesetzentwurf aus anderen Grunden vor der Verfas-
sung insgesamt keinen Bestand hat, muss diese Rechtsfrage nicht entschieden

werden.

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