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Stellungnahme zu dem Gesetzentwurf der Fraktionen DIE LINKE, der SPD
und BUNDNIS 90/DIE GRUNEN zum

JFlinftes Gesetz zur Anderung der Verfassung des Freistaats Thiiringen
— Weiterer Ausbau der direkten Demokratie auf Landesebene”
Drs. 7/158 vom 22.01.2020

Wihrend das Grundgesetz keine im engeren Sinne direktdemokratischen
Verfahren kennt,! entwickeln sich diese in den Bundesldndern im Zeitablauf
fort. Im Hinblick auf die grundgesetzlichen Vorgaben ist insbesondere das
Homogenitdtsgebot (Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG) zu beachten, nach welchem die
verfassungsmaRige Ordnung in den Lindern u.a. den Grundsitzen des
demokratischen Rechtsstaates ,,im Sinne dieses Grundgesetzes” entsprechen
muss. Solange die Pravalenz der reprdsentativen Demokratie nicht in Frage
gestellt wird, sind dessen verfassungsrechtliche Vorgaben eingehalten. Daran
bestehen — auch unter Beriicksichtigung der angesteuerten Anderungen der
ThiirVerf — keine Zweifel (vgl. Frage 3). Aufgrund der weiterhin bestehenden
verfassungsrechtlichen und tatsichlichen Hirden gestaltet sich die
Volksgesetzgebung als Ausnahmefall, wahrend die Parlamentsgesetzgebung
gls Regelfall konstituiert ist. Daran &dndert auch die (gleichberechtigte)
Aufzéhlungin Art. 45 Abs. 1S. 2 nichts. Sie verdeutlicht vielmehr, dass Gesetze
unabhéngig davon, ob sie durch Parlaments- oder Volksgesetzgebung
ergangen sind, gleiche Wirkung entfalten.

Die Verfassung des Landes Thiringen sieht aktuell den Blirgerantrag (Art. 68
ThirlLV), das Volksbegehren und den Volksentscheid (Art. 82 ThiirLV) vor. Der
Reformprozess in den Jahren 2000 und 2003 sowie die aktuell diskutierten
Anderungen  ergehen als  Reaktionen auf  Anderungsimpulse,
l&ndervergleichende Entwicklungen und rechtspolitische Entscheidungen.

Die angestrebten Verfassungsdnderungen betreffen die Absenkung des
Wahlalters, den sog. Finanzvorbehalt, die Absenkung von Quoren und die
Einflhrung des Einwohnerantrags.

I. Absenkung des Wahlalters

Durch die Anderung und Ergdnzung des.Art. 46 Abs. 2 S. 1 ThirVerf wird das
Wahlalter von 18 auf 16 Jahre abgesenkt. Damit wird eine Anderung
vorgenommen, die auch in anderen Bundesldndern bereits vollzogen oder
geplant ist. Sie ist unzweifelhaft vereinbar mit dem Demokratieprinzip;
umgekehrt ldsst sich sogar argumentieren, dass das Prinzip der Nachhaltigkeit

1 Art. 146 GG, Art. 291 3 GG, Art. 29, 118, 118a GG weisen jeweils Besonderheiten
auf, weshalb sie keine Verfahren der Volksgesetzgebung betreffen.
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(in okologischer, sozialer und &konomischer Sicht) gerade auch eine
Wahlberechtigung derjenigen fordert, welche langfristige Folgen des
heutigen politischen Handelns zu spliren bekommen werden. Die Rspr. des
BVerfG zum Klimaschutzgesetz, welches die Fortentwicklung der Grundrechte
als ,intertemporale Freiheitsrechte” angestoRen hat, bestitigt diese
Sichtweise. Sie ist auch auf andere Nachhaltigkeitsaspekte iibertragbar.

Eine Differenzierung zwischen aktiver und passiver Wahlberechtigung — wie
hier vorgesehen — ist auch mit dem Demokratieprinzip zu rechtfertigen, da
letztere sinnvollerweise mit der Volljahrigkeit (und damit der vollen
Geschéftsfahigkeit) zusammentritt.

Die in Art. 46 Abs. 2 S. 3 ThurVerf enthaltene ,Offnungsklausel” ist explizit von
der VerfassungsmaRigkeit bzw. UnionsrechtmiRigkeit abhdngig, sodass ein
Konflikt insoweit ausgeschlossen ist.

Il. Neufassung des sog. Finanzvorbehalts (Art. 82 Abs. 2 ThiirLV)

Nach der heute geltenden Fassung des Art. 82 Abs. 2 TharlV sind
Volksbegehren zum Landeshaushalt, zu Dienst- und Versorgungsbeziigen,
Abgaben und Personalentscheidungen unzulissig. Der ThiirVerfGH legt den
darin enthaltenen Finanzvorbehalt (ebenso wie etwa der SichsVerfGH)
dahingehend aus, dass Vorhaben mit erheblichen finanziellen Auswirkungen
nicht Gegenstand eines Volksbegehrens (und damit auch nicht eines
Volksentscheids; vgl. Art. 82 Abs. 7 S. 2 ThiirVerf) sein kénnen. Hierdurch l3uft
die Méglichkeit zur Durchfliihrung von Volksbegehren und Volksentscheiden
nahezu leer. Die Verfassungsinderung zielt daher darauf, den Wortlaut des
Finanzvorbehalts deutlicher und enger zu fassen. '

In der neuen Gesetzesfassung wird daher festgelegt,” dass Volksbegehren
»zum Landeshaushaltsgesetz” sowie in weiteren Fillen unzuldssig sind. Statt
von ,landeshaushalt” wird also enger vom ,lLandeshaushaltsgesetz”
gesprochen. Aus der Verwendung der konkreten Formulierung sowie der
beigefligten Gesetzesbegriindung lésst sich ein enger Anwendungsspielraum
rechtssicher ableiten. Ubernommen wird hiermit der Wortlaut der BerlVerf,
zu welcher bereits einschldgige Rechtsprechung vorliegt. Zugleich geniigt
diese Beschrédnkung, um die Budgethoheit des parlamentarischen
Gesetzgebers ebenso zu schiitzen wie die verfassungsrechtliche spezielle
Ausgestaltung der Finanzgesetzgebung (vgl. Frage 14). Ein VerstoR gegen Art.
28 GG sowie Art. 83 Abs. 3 ThirLV ist daher nicht ersichtlich (vgl. Frage 13).
Vor indirekten Auswirkungen auf die finanziellen Rahmenbedingungen ist der
parlamentarische Gesetzgeber hingegen nicht geschiitzt. Hierbei kann es
keinen Unterschied machen, ob sich diese aus duBeren Umstinden (etwa
aktuellen Krisensituationen) oder direktdemokratisch initilerten Vorhaben
ergeben.

Eine deutliche Beschrankungswirkung kann auch der Ausschluss von
»Abgaben” entfalten (vgl. Frage 18, 19). Dieser Vorbehalt findet sich auch in
anderen Landesverfassungen, teilweise ist hier enger von ,, Abgabengesetzen”
die Rede. Dennoch wird auch dieser Begriff weit ausgelegt: So hat der baden-
wirttembergische Verfassungsgerichtshof judiziert, dass unter den Begriff
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des ,Abgabengesetzes” nicht nur die Schaffung neuer Abgabengesetze,
sondern auch Regelungen, welche die H6he der tatsichlich zu zahlenden
Gebihren unmittelbar betreffen oder eine Abgabenpflicht beseitigen oder
begrenzen, erfassen, sowie Gesetze, die mittelbar zur Abschaffung von
Abgaben flihren. Eine Abschaffung dieses Vorbehalts wiirde daher vermutlich
zu  einer splrbaren Erweiterung der zuldssigen Gegenstinde
direktdemokratischer Verfahren fiihren,

Ergdnzend regelt Art. 82 Abs. 2 ThurVerf daher, dass Volksbegehren mit
finanziellen  Auswirkungen flir  zukiinftige Haushaltsgesetze und
Haushaltspldne zuldssig sind, sofern sie den verfassungsrechtlichen
Regelungen des Haushaltsrechts entsprechen. Sie missen im Falle von
Mehrausgaben zugleich einen Deckungsvorschlag enthalten. Der
Deckungsvorschlag muss den fur Parlamentsgesetze (blichen MaRstiben
geniigen. Die Wirkung einer solchen Regelung bemisst sich nach ihrer
konkreten Ausgestaltung. Soweit sich auf der kommunalen Ebene
Forderungen nach der Einreichung von Kostendeckungsvorschligen ergeben,
erweisen sich diese als deutliches Hemmnis bei der Durchfiihrung von
Blirgerbegehren und Birgerentscheiden. Eine solche Wirkung sollte die
vorgeschlagene Regelung nicht enthalten. Aufgrund des Verweises auf die fiir
Parlamentsgesetze ,Ublichen MaRstdbe”, welche auf Begriindungstiefe
parlamentarischer Gesetzesentwiirfe verweist, scheint ein auch fiur
Volksinitiativen bewaltigbarer Begriindungsaufwand vorzuliegen. Dennoch
erleichtert die Streichung dieser Vorgaben die Nutzung dieses
direktdemokratischen Instruments.

Die im Verfassungstext vorgesehene Bindung‘ des Volksbegehrens an die
haushaltsrechtlichen Vorgaben ist nicht zwingend, vielmehr ergeben sich
diese bereits unmittelbar aus dem Verfassungstext.

. Quoren

Eine Absenkung der Quoren soll weiterhin die Durchfiihrung:

direktdemokratischer Elemente erleichtern. Die Regelung in Art. 68 Abs. 5
ThirLV ist verfassungsrechtlich unproblematisch.

111, Einwohnerantrag

Der Blirgerantrag nach Art. 68 ThirLV a.F. soll durch einen Einwohnerantrag
ersetzt werden. Gegenstdnde des Antrags kénnen in der Zustdndigkeit des
Landtags liegende ,Gegenstdnde der politischen Willenshildung”, auch
Gesetzentwiirfe und Antrége zu einer Bundesratsinitiative, sein (Abs. 1 S. 2).
Diese Gegenstidnde sind auf die parlamentarische Kompetenz zugeschnitten
(vgl. Frage 8). Bei ,,Gegenstdnden der politischen Willensbildung” handelt sich
um einen unbestimmten Rechtsbegriff des Verfassungsrechts. Darunter

fallen ,,Gegenstédnde, die der Landtag in Plenarsitzungen behandelt und iiber

die ein Beschluss herbeigeflihrt werden kann”. Der Gegenstand muss also der
Meinungs- und damit auch der Mehrheitsbildung im Parlament zugénglich
und zugleich politisch von Belang sein.
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Antragsberechtigt sind nach dem Verfassungsentwurf Einwohner, die in Institut fir

Thuringen ihren Wohnsitz oder linger als sechs Monate ihren gewdhnlichen Volkswirtschaftslehre
. . . . und Recht

Aufenthalt haben. Auch diese Erweiterung ist verfassungsrechtlich Abteilung fiir

unproblematisch. GemaR Art. 45 S. 1 ThirVerf geht , alle Staatsgewalt” ,vom Rechtswissenschaft

Volke aus”. MaBnahmen, die den Charakter der ,Auslibung von Staatsgewalt”

haben, miissen daher auf das Volk, konkret: die Wahlberechtigten,

rlickfiihrbar sein. Vorliegend wird jedoch lediglich ein Vorschlag formuliert,

mit welchem sich der Landtag befassen sollte. Der Volksantrag stellt keinen

Teil der Volksgesetzgebung dar, sodass es sich nicht um die ,,Auslibung von

Staatsgewalt” i.S.d. Art. 20 Abs.- 2 S. 2 GG handelt. Vielmehr ist der

Volksantrag einer (politischen) MeinungsduRerung vergleichbar, welche

explizit jedermann zugesprochen wird. Vergleichbar ist sie ebenfalls mit der

Auslibung des Petitionsrechts, welches auch als ,grundrechtsihnliches”

Recht verstanden wird. Sie ist also nicht Auslibung von Staatsgewalt, sondern

der Grundrechtsausiibung vergleichbar. Auch Art. 22 | BbgVerf sieht vor, dass

»Blrger” und ,andere Einwohner” das Recht haben, sich an Volksinitiativen

zu beteiligen, worin eine Entkoppelung von der Staatsangehérigkeit liegt.

Einer solchen weiten Ausgestaltung ist eine demokratie- und

integrationsférdernde Wirkung zu bescheinigen. Auch das niedrige Quorum

ist daher verfassungsrechtlich unproblematisch und verfassungspolitisch zu

begriiRen.

Auch eine Absenkung der Altersgrenze auf 14 Jahre ist unproblematisch.

Unklar ist allerdings die aus einem erfolgreichen Antrag resultierende
Rechtsfolge. GemaR Art. 68 Abs. 3 S. 2 ThiirLV n.F. haben die Vertreter des
Einwohnerantrags ein Recht auf Anhorung in den zustidndigen Ausschiissen.
Eine weitergehende Befassungspflicht des Landtags wird nicht explizit
verankert. In anderen Landesverfassung ist bspw. die Rede davon, dass , die
Befassung des Landtags” beantragt wird. Richtigerweise sind hiermit
Diskussion und Beschlussfassung gemeint. Aus Griinden der Klarstellung st
eine Anpassung des Verfassungswortlauts zu empfehlen.

Prof. Dr. Danijela Winkler

@us

Das Dokument wurde zum Zweck der Vero6ffentlichung in der BTD bearbeitet.
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