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== tellungnahme: Die vorgeschlagenen Maf-
nahmen zur Anderung der Verfassung

et des Freistaats Thiiringen werden aus poli-
-tikwissenschaftlicher Sicht in ihrer Wirkung
beftirwortet, Es kann davon ausgeganen wer-
den, dass die MaBnahmen geeignet sind,
gesellschaftliche Probleme frither als bish-
er aufzuzelgent und geeignet parlamentarisch
bearbeiten zu kénnen. Zur Integration ver-
schiedener gesellschaftlicher Interessen trigt
‘dabei auch: die Erweiterung des Biirger-
antrages zum PEinwohner:innenantrag bef.
Die Ausweitung des Wahlrechts auf 16-
" jihrige unterstiitzt daviiber hinaus das verfas-
sungsmifig gebotene Prinzip der Allgemein-
heit der Wahl in geeigneter Weise.

Inhaltsverzeichnis
1 Allgemeine Stellungnabme 2
1.1 Artikel 46 Thilringer Verfassung . ,
1.2 Artikel 68 Thitvinger Verfassung . . 2
1.3 Artike] 82 Thiiringer Verfassung . . 3
-2 Frageste!lungen 3

2.1 Restriktive Burgerbetelhgung a,uf
Landesebene

24

2.2 Keine dysfunktionalen Reformer-
fahrungen ... ... ... ... ...
2.3 - Bedingungsverhiltnis von
Parlaments- und Vo]ksgesetzge—
bung . .. ... . o
Mogliche weitere demolu atische Inno-
vaffomen . . ... ..., L, L. L.
2,5 Demokratische Eignung der Maﬁn&hmen
2.6 Einwohnerantrige auf Landes- und
Kommunalebene , .. ........
2.7 Kommunale Einwohnerantrige
2.8 Einwohnerantrige zu Bundesratsini-
Ctlativen L .. ... e
-2.9  Stérkuiig der Demokratie durch Ein-
wohneranfréige . . ... ... ...
‘2,10 Keine Konnexitét zwischen

Einleitungs- und Abstimmungsquorum

Literatur

2 Abbildungsverzeichhis

Héufigkeit von kommunalen Biirger-
begehren tiher die Zeit in ausgew. Lin-
dern
Hauﬁgkelt von lcommuualen Biirger-
antrégen . . . ... ...

------------------

Jh- -

>

skl byr Demekisttes ynd
Partizpalisnstorschung (BPE)

Forubungoltfr Qumgededafapung

Page 1 of 7




1 Allgemeine Stellungnahme

Politikwissenschaftlich werden die Mafinahmen vor

dem Hintergrund der Frage diskutiert, ob die An-

derungen zu funktionellen Einschrinkungen des

demokratischen Systems des Freistaats Thilvingen

fithren kbnnten oder ob im Gegenteil funktionale
~ Verbesserungen erwartet werden kdnnen.

Die hier vorgeschlagenen Anderungen beziehen
gich allesamt auf Anderungen, die eine Verfnderung
in den partzipatorisch gefufierten Anspriichen an das
demokratische System Thitringens zur Folge haben
kénnten, Hierfitr erscheint vor allem die Kategorie der
von den Betroffenen wabrgenommnienen, mdglicher-
weise stirkeren Befihigung zum (democlratischen)
Handelns innerhalb des demokratischen Prozesses

relévant (Empowerment). Zu beachten ist dabei je-

doch auch der Effekt, den dies auf die Herstellung
verbindlicher Entscheidungen baben kénnte (indi-
viduelle Effektivitit / Efficacy), da diese beiden Ef
fekte miteinander zusammenhéngen {(Dahl 2000; Bax-
ber 1994; Fung und Wright 2001a; Fung 2006).

1.1 Artikel 46 Thiiringer Verfassung

Der Wahlrechtsgrundsatz der Allgemeinheit ist in
allen deutschen Verfassungen éine der fundamen-
talsten Normen bei der Cestalbung des Wahl-
prozesses. Vor diesem Hintergrund lassen sich Al-
tersbeschrénkungen des aktiven wie des passiven
Wahlrechts als eine konkretisierende Norm betracht-
en, die jedoch vor dem Anspruch der Allgeineinheit
des Wahlrechts besonderer Begriindung bedarf. Vor
diesem Hintergrund erscheint es plausibel, nicht die
Senkung des Mindestwahlalters zu begriinden, son-
dern welche besonderen Griinde fiir die Beibehaltung
sprechen. )

Bs kann angenommen werden, dass ein wesentlich-
es  Rationalitdiskriterium der demokratischen
Entscheidung darin besteht, dass der Kreis derjent-
gen Personen, die enischeiden kdnnen moglichst
deckungsgleich ist mit dem Kreis der Personen, die
durch die allgememverbmdlzchen Entscheidungen
betroffen sind.

Sofern diese theoretische Ratmnahtatsnozm des

demokratischen Wahlaktes anerkannt wird stellt
gich die Frage, welches Kriterium man fiir die Ein-
schrinkungen des Wahlrechtes heranziehen kann. Hi-
er ist bei Jugendlichen vor allem die kognitive Reife
sowie die Selbsténdigkeit der politischen Willensbil-
dung als Kriterium plausibel. Es ist nicht zu erken-
nen, dass eine solche Reife erst einem Alter von 18
Jahren in dem fiir eine Aberkennung der Selbstbes-

timmung nétigen Mindestmafl vorausgesetzt werden
kann (vgl. z.B. Perlot und Zandonella 2009), Die
vorliegenden empirischen Daten geben hierzu nicht
im geringsten Anlass zu dieser.Annahme. Im Gegen-
teil: es lisst sich vermuten, dass eine Absenkung
des Wahlalters dazu fithrt, dass es fiir einen grofien
Teil der Erstwhhlenden so méglich ist, Wahlrecht
und politisches System Thiiringens als Gegenstand
des Demokratielernens (Himmelmann 2002; Dewey
1974} in der Schule wahr zu nehmen. Eine Thema-
tisierung der Erstwahl im Schulunterricht, ermdglicht
es, die politische Bildung vor dem Hintergrund der
Prinzipien Lebensweltorientierung, Kontroversitits-
und Uberwaltigunpsverbot (Beutelspacher Konsens)
nicht nur simulativ, sondern vor dem Hintergrund
cigener Relevanz so zu thematisieren, dass sowohl die
individuelle Wahrnehmung der Befihigung (Empow-
erment) also auch die Wirkung der Wahl (Efficacy)
deutlich gestérkt wird (Beutel und Fauser 2001},

Auf #hnliche Weise 1dsst sich die Erweiterung des
Wahlrechtes auch auf z. B, Staatsbiirger anderer KU-
Staaten vor dieser Norm gerade fiir Landesebene
begriinden: die Bedeutung gerade fir Bildungs-,
Sicherheits- und infrastrukturpolitische Mafinahmen,
Politikfelder, die fiir Alltagsgestaltung von beson-
derer Bedeutung sind, fiir die in dhnlicher Weise
aufgrund der in der BU geltenden Freiziigigheit ar-
gumentiert werden kann, dass eine Beteiligang auch .
in Angelegenheiten des Landes Thiringen gestattet
werden gollte. Besondere Griinde, die éine Staats-
biirgerschaft zwingend voraussetzen wiirden, lassen
sich nicht erkennen.

1.2 Artikel 68 Thilringer Verfassung

Ein Einwchnerantrag als Institution flir politische
Partizipation wirkt auf der politischen Systemebene
inputorientiert. Die Funktion eines solchen Instru~
ments ist vor allem die Informationsfunktion, mif der
der Gesetzgeber frithzeitig iiber Anspriiche an die
politische Gestaltung der Landespolitik informiert
wird, Gerade weil der Landtag im Anschluss an
einen solchen Antrag die Gestaltungsfreiheit hat, ob
1md in welcher Weise die aufgezeigten Probleme in
eine politische Entscheidung miinden, entscheidet der
Verfassungsgesetzgeber hier vor allem, {iber welche
Probleme der Landtag informiert werden soll bzw.

welche Problemintensitat hier angemessen ist. Die
Regelung der Quorenhéhe, Fristen, Kreis der Antrags-
berechtigben und die Gestaltung der Beratungen im
Landtag setzt dabei Restriktionen, welche Stérke
und welche soziale Zusammensetzung die zivilge-
sellschaftlichen Akteure aufweisen miissen, wm diese
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Abbildung 1: Héufigkeit von kommunalen Bilirger-
begehren tber die Zedl tn ousgew. Lindern

Informationsfunktion walrzunhemen, Gerade auf-
grund der Unverbindlichkeit ist die Ausgestaltung
Einwchnerantrag unproblematisch und exmdglicht
" anch Menschen, die nicht fiber die deutsche Staats-
biirgerschaft haben, sich partizipatorisch besser zu
artikulieren. Da der Landtag die Hoheit dariiber
hat, wie der Abwigungsprozess tiber die anfgezeigten
Probleme durchgefiihrt werden kann, spricht nichts
gopen eine moglichst umfassende und restriktion-
sarme Ausgestaltung dieses Verfassungeartikels.

1.3 Artikel 82 Thiiringer Verfassung

Das direktdemokratische Instrument des Volks-
begehrens ist ebenfalls auf der Inpufseite des
demokratischen Systems zu verorten., Anders als der
 Einwohnerantrag setzt die hohere Verbindlichkeit,
die durch den Volksentscheid erreicht wird, hohere
Anspriiche an die Funktionsfahigkeit des Verfalrens.

So ist unter anderem zu gewdhrleisten, dass es nicht -

zu einer Inflation von Verfahren kommt, da dies die
Gesetzgebungsfunktion des Landtags durchaus beein-
tréchtigen kénnte, Die bis bislang iiberschaubare
Praxis lisst allerdings nicht erwarten, dass durch
die beabsichtigten Anderungen eine Inflation von
Anspriichen entsteht, die den Landiag und seine Ver-
waltung vor unldshare Aufgaben stellt.

2 Fragestellungen

2.1 Restriktive Biirgerbeteiligung auf
‘Landesebene

1. Wie bewerten Sie die derzeitige Recht- -
slage und Praxis, was staatliche
Entscheidungsverfahren und Biirger-
beteiligung auf Landesebene anbe-
langt? Wo sehen Sie etwalge Prob-
leme? ' '

Die aktuelle Ausgestaltung des Verfahrens ist selw
restriktlv, Generell weist die peringe Praxis divelt-
demokratischer Verfahren in Deutschland auf keine
bestehende Dysfunktionalitit der Demolaatie durch
die Verfahren hin, Beztiglich der Partizipationsnei-
gung ldsst sich feststellen, dass die Partizipations-
moglichkeiten auf Landesebene, die einen Hauptkansal
in der dauerhaften Mitarbeit in Parteien oder ggf.
der auf Dauer gestellten Mitarbeit in Verbénden und
Interessengruppen hat, einher geht mit zunehmenden
Reloutierungsproblemen. Ein Ausbau von situativ-
en Beteiligungsmdglichkeiten im Rahmen von Kin-
wohnerantrigen mit geringen Restriktionen, Volks-
begehren oder themenbezogenen Beteiligungsange-
boten etwa in Form von zuféllig ausgewihlten Blirger-
réten kbnnten auch dabei helfen, die dirchaus vorhan-
dene Bereitschaft von Biirgern, sich situationshezo-
gen'zu beteiligen, wu verstetigen und gef. auch als
Anreiz flir ein Engagement in Partelen zu nutzen.

2.2 Keine dysfunktionalen
Reformerfahrungen

2. Welche konkreten Erfahrungen wur-
den in Thilzingen und anderen Lidn-
dern dabei erlangt, die Verfahren-
gregeln -im  Bereich der direkten
Demokratie (z.B. Quoren, Finanzvor-
behalt ete,) zu reformieren oder wn-
vertinidert zu lassen? Tnwieweit hat
.sich dies auf bestimmie Einzelfille aus-
gewirkt — und wie ist dies in der
Gesamtbetrachiung zu bewerten?

Seit den 90er Jahren bestand zundchst der Trend,
direktdemokratische Verfahren auf Landes- und Kom-
munalebene flichendeckend zu Efablieren und dann
moderat Restriktionen vor allem auf der Kommu-
nalebene zu reduzieren, Die moderaten Senkungen
von Hiirden verdanken sich vielfiltiger Beffirchtun-
gen des jeweiligen Gesetzgebers, eine Inflation. von
direktdemokratischen Verfahren zu veranlassen.
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Die Praxis zeigt jedoch, dass alle Senkungen der
Hiirden lediglich zu marginalen Erhthungen der An-
wendungspraxis fiihrten, sofern fiberhaupt eine nen-
nenswerte Praxis verzeichnet werden konnte,

2.3 Bedingungsverhilinis von Parlaments-
und Volksgesetzgebung-

" 3. Tn-welchem verfassungsrechtlichen Ver-
hiltnis sehen Sie Parlaments- und
Volksgesetzgeber?

Parlaments- 1md Volksgesetzgeber stehen in einem
engen Bedingungsverhéltnis. Sowehl die Parlaments-
als auch die Volksgesetzgebung bendtigen fiir die
Legitimation von politischen.Entscheidungen die
danerhafte generelle Unterstiitzung von Seiten des
Flektorats. Hs ist unplausibel anzunehmen, dass
Entscheidungen, die von Parteien getragen werden,
welche die Mehrheit der Wahlerinnen und Wihler

- eprisentieren, in der grofien Mehrzahl der Entschei-
dungen eine entgegenstehende Mehrheit im Rahmen
der Volksgesetzgebung erhalten { Partyness, Hornig
(2015)). .

" Die Verfassung des Landes Thitringen sieht die

Volkssouverinitit in Wahlen, Volksbegelren und

Volksentscheid ausgetibt und geht damit in der
Konkretisierung deutlich itber die Norm im Grundge-

setz hinaus. Die unbefangene Deutung legt daher
nahe, dass der Parlamentsgesetzgeber-als Organ der
gesetzgebenden Gewalt hierarchisch dem Volksge-
setzgeber nachgeordnet ist und hier vor allem die
Form einer politischen Kontrolle der Beauftragung
in Form reprisentativer Organe annimmt, wihrend
die fibergrofie Mehrheit der Entscheidungen schon
organisatorisch nur durch den Parlamentsgesetzgeber
erfolgen kann,

2.4 Mﬁglich'é weilere demokratische
Innovationen

4. Sehen Sie die Notwendigkett der Ein-
fithrung weiterer direktdemolratisch-
er und/oder partizipatorischer Insti-
tute {iber die Vorschlige des (resefzen-
twurfs (Dzs, 7/158) hinaus wm eine
gpiirhare Stirkung der Demokratie
auf thiiringischer Landesebene zu er-

* reichen? '

Die Nutzung demokratischer Handlungsformen
ist in einem stetigen Wandel. Fir die vergangenen
Jahrzehnte lisst sich feststellen, dass einerseits die
Beteiligung an herkémmlichen Beteiligungen wie

Walil und Parteimitgliedschaft nachldsst, wihrend
gleichzeitig das allgemeine Interesse an Politik und
die Bereitschaft, sich themenbezogen #u beteiligen
eher stitker geworden st (Schéfer und Schoen 2013,
Freitag und Schniewind 2007). Vor diesem Hinter-

grung l8sst sich herleiten, dass weitere Formen der

Partizipation auf Landesebene — wenn nicht zwin-
gend als notwendig herleitbar, so jedoch mit hin-
reichender Rechtfertigung - fiir die Qualifizierung

" der Demokratie Thiiringens sinnvoll ist (Deutscher

Bundestag - Wissenschaftliche Dienste 2018; Fung
und Whight 2001b). Hier ist etwa auch an Biirg-
errite zu denken, wie sie derzeit auch auf Bunde-
sebene in den im Koalitionsvertrag beabsichtigten
Demokratiefirdergesetz angedacht sind (Kirby et al.
2021).

25 Demokratische Eignung der
MaBnahmen

5. Halten Sie die im Gesetzentwurf (Drs.
7/168) vorgeschlagenen MaB8nahmern
filr geeignet, um die Demokratie in
Thitringen zu stérken?

Die Mafnahmen erscheinen durchgéngig geeignet,
die Demokratie in Thiiringen zu stirken.

26 Elnwohnerantrage auf Landes- und
Kommunalebene .

6. Tnwiefern ist die aktuell geltende
Rechtsprechung des Thiringer Ver-
fassungsgerichtshofs sur Zuldssighelt
von Einwohnerantrigen auf kommu-
naler Ebene (Urteil voin'25.09.2018,
Az. 24/17) auf Einwohnerantrége auf '
‘Landesebene iibertragbar?

Da diese Frage rechtswissenschaftlicher Natur
ist, lasst sie sich nicht angemessen aus politikwis-
senschaftlicher Perspektive beantworten.

57 Kommunale Einwohnerantrage

7. Welche Erfahrungen aus den komimu-
nalen Einwohnerantrigen verschieden-
er Lander sind bei der vorgesehenen
Verfassungsinderung zu berticksichti-
gen?

Die Anzahl der Einwohnerantrége
gem#B den in den Kommunalordnun-
gen der Lénder vorgesehenen Regeln
ist in Deutschland #uferst gering. Die

Instital fur Pemeknalie-und
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Abbildung 2: Haufigett von kommunalen Biirgeranird-
gen .

Datenbank Biirgerbegehren an’ der Ber-
gischen Universitit —Wuppertal (http:
/ Jwreiw.datenbank-buergerbegehren.info,
(Demokratie o. J.)) exfasst seft 25 Jahren

" die in der Lokalpresse vorkommenden
Erwihnungen von Einwohnerantrégen
/ Biirgerantrigen und - dhuliches. Die
" Glesamtanzahl aller . Verfahren st mit
lediglich 69 sehr gering, Auch wenn nicht
sichergestellt werden kann, dass es eine
Dunkelziffer wuicht erfasster Verfahren
gibt, ldsst sich dennoch sagen, dass die
Bedeutung der Binwohnerantrige fliv die
kommumnale Entscheidungsfindung (Salienz)
u vernachlissigen ist, insbesondere, werm
man diese Zahl mit der Gesamtzahl der
Verfahren in. Deutschland vergleicht, die
(Stand 12.05,2022) bei mindestens 10.209
liegt.

Sofern die Funktion von Einwolinerantrigen in der
Tnformationsfunktion fiir die kommunalen Selbstver-_
waltung gesehen wird, so lisst gich sagen, dass die
bestehenden Regehmgen {iberwiegend dysfunktional
gind. Es lisst sich vernmuten, dass Einwohnerantrigs,
die lediglich in einer Befassung der reprasentativ
gewshlten Kommunalen Verfretungen miinden und
entsprechend die politische Aufmerksamkeit auf

2.8 Einwohnerantrige zu
Bundesratsinitiativen

8 Inwiefern kann die im Gesetzen-
twuzf (Drs. 7/158) vorgesehene Zulds-

sipkeit von Einwohnerantrigen zu
Bundesratsinitiativen dazu beitragen,
dass die Willensbildung des Freis-
taats Thilringen zu Angelegenheiten.
der Bundesgesetzgebung transparenter
wird? '

Bundesratsinitistiven ermdglichen es im Foderalis-
mus in besonderemn Mafe, politische Fragen, die vor
allem anferind regionaler Besonderheiten von. Bedeu-
tung sind, in das Entscheidungssystem auf Bunde-
sebene einzuspeisen. Der vorgesehene Entwutf aines
Einwohnerantrages zu Bundesratsinitiativen erdfinet
die Méglichkeit, Probleme, die in besonderem Mafe
die Etnwohnerinnen und Einwohner Thiiringens betr-

- effen, insbesondere die Probleme der Zivilgesellschaft

de¢ Landes, bundesweit mit besonderem Nachdruck
zu artikulieren.

2.9 Stirkung der Demokratie durch
Einwohnerantrage

9. Inwiefern halten Sie die Ausweitung
des Biirgerantrages (Art. 68 Thiiringer
Verfassung) zu dem vorgeschlagenen
Binwohnerantrag (Art. 68 Thiiringer
Verfassung <E) fiir fihig im Zusam-
menspiél mit anderen Verfahren
der Mitbestimmung das demokratis-
che System aus Volks- und parla-
mentarischer Gesetzgebung auf Lan-
desebene zu stirken?

Die wesentliche Funktion des vorgeschlagenen Ein-
wohnerantrages ist die Informationsfunktion: Parla-
ment, und Offentlichkeit erfahren tiber Relevanz von
Themen und die Stellung der Fraktionen zu einem.
Thema. Inshesondere fiir die Aufnahine in Parteipro-
grammatik, die Wetterfithrung in geeigneter Form zu
Volksbegehren, aber auch eine responsive Aufnalime
komplexer Probleme in Form etwa von Biirgerforen
als Anregung fiir weitere Willensbildung erscheint
moglich.

2.10 Keine Konnexitédt zwischen
Einleitungs- und
~ Abstimmungsquorum

10. Wie ist die vorgesehene Absenkung’
der Unterschriftenquoren ftir Volks-
begehren im Zusammenspiel mit dem
unberfihrten Zustimmungsquoram von
einem Viertel der Stimmberechtigten

bl fur Demakeatie: und
Paritlpatiansiorschung |IBRF)
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beim Volksentscheid (Art. 82 Ab, 7 S,
3 Thilvinger Verfassung zu bewerten?)

Obwohl in Verfassungsdebatten immer wieder
herangezogen, lasst sich empirisch eine Verknfip-
fung zwischen Einleftungs- und Abstimmungsquoren
nur sehr schwer theoretisch herleiten, die in ir-
gendeiner Weise zu einer Dysfunktionalitit flilren
kénnte. Funktion des Einleitungsquorums ist in
erster Linie die Informstionsfunktion und es reg-
uliert vor allem, ab welchem Relevanzniveau ein
Entscheidungsanspruch an das demokratische Sys-
tem herangetragen werden. Dariiber hinaus wird
mit dem Binleitungsquorum festgelegt, {iber welche
Ressourcen zivilgesellschaftliche Akteure verfligen
miissen, um einen Entscheidungsanspruch an das
demokratische System herantragen zu kénnen. Ein zu
hoher Anspruch an die Organisationsressourcen einer.
zivilgesellschaftlichen Gruppe macht das Verfahren
gegeniiber anderen Kanalen der Einflussnahme irrel-
evant. ) '

Die Funktion des Zustimmungsquorums ist hinge-
gen die Mindestlegitimation der Entscheidung. Hs
igt nicht zu erkennen, dass diese beiden Funktio-
nen in nennenswerter Weise miteinander verbunden
sind, Das Zustimmongsqguorum kann hier eher im
Verhiltnis zur Unterstiitzung der Parteien in der
Wahl betrachtet werden. Bei einer Wahlbeteiligung
von 50 Prozent bedeutete ein Zustimmungsguorum
von 25 %, dass ein exfolgreicher Volksentscheid eine
hohere Untergtitbzung erfihrt als die Mehrheit des
Landtages (Mittendorf 2002),

- Es erscheint daher unproblematisch, dass das Zus-
timmumgsquotum in der vorgesehenen Verfassungsén-
derung unbertihrt bleibt. )
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