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. Einleitung

Fiinftes Ranking der 16 Bundesldnder

Im Volksentscheids-Ranking untersuchen wir, wie biirger-
freundlich die direkte Demokratie in den 16 Bundesldndern ge-
regelt ist. Nach 2003, 2007, 2010 und 2013 liegt mit dieser Aus-
gabe das fiinfte Ranking vor.

Land fiir Land unterziehen wir die gesetzlichen Regelungen
fiir landesweite Volksentscheide und kommunale Biirgerent-
scheide einer kritischen Priifung und bewerten sie mit Schulno-
ten. Wir vergleichen die Regelungen und kénnen so die Reform-
diskussionen mit niitzlichen Informationen und einem
sinnvollen BewertungsmaBstab unterfiittern. Das Ranking bie-
tet so den Landesregierungen und -parlamenten wertvolle In-
formationen. Zugleich setzen wir darauf, dass die Erfahrungen
der Gemeinden und Léander auch die Debatte iiber bundesweite
Volksentscheide anregen. Die Erfahrungen in den Léndern
konnen helfen, dort auftauchende Méngel und Probleme bei der
zukiinftigen Gestaltung von Volksabstimmungen auf Bundes-

ebene zu vermeiden.

Mehrere Reformen und mehr Praxis in den letzten Jahren
Seit im August 2013 das vierte Ranking ver6ffentlicht wurde,
hat sich die direkte Demokratie in Deutschland erneut deutlich
weiter entwickelt. Insgesamt zehn Bundesldnder verbesserten
ihre Regeln fiir die Landesebene und/oder fiir die kommunale
Ebene. Baden-Wiirttemberg hat durch Reformen auf beiden
Ebenen den grofiten Schritt nach vorne getan. 2013 noch
Schlusslicht, findet sich das Land nun im vorderen Mittelfeld
wieder. Andere Léander gingen weniger weit. Oft erfolgten nur
kleinere oder punktuelle Verbesserungen durch den parlamen-
tarischen Gesetzgeber.

Es gibt auch Bundeslédnder, die jahrzehntelange nichts oder
nur sehr wenig getan haben — zum Beispiel Brandenburg oder
das Saarland. Diese Lander sind nun auf die hinteren Riange des
aktuellen Rankings gerutscht.

Neben den zunehmend biirgerfreundlichen Regelungen
setzte sich ein zweiter positiver Trend fort: Die praktischen Er-
fahrungen mit der direkten Demokratie nehmen von Jahr fiir
Jahr zu, sowohl auf Landes- als auch auf kommunaler Ebene. In
den Gemeinden, Stiddten und Landkreisen Deutschlands fanden
bis Ende 2015 etwa 7.000 Verfahren statt, wovon etwa 3.500
zum Biirgerentscheid gelangten. Immer mehr Biirger/innen
kommen so mit dem Verfahren direkt in Kontakt und kénnen

Erfahrungen mit Sachabstimmungen machen.

EINLEITUNG

Der Aufbau dieser Studie

Die néchste Seite bietet eine kurze Zusammenfassung des Ran-
kings. Es folgt ein Uberblick iiber die Praxis der direkten De-
mokratie (Kapitel IT). Anschliefend skizzieren wir den Trend
zum Ausbau der direkten Demokratie (Kapitel IIT). Im Kapitel
IV entwickeln wir unseren Bewertungsmaflstab und erldutern
ihn mit Fakten und Beispielen aus der Praxis. SchlieBlich unter-
ziehen wir im Kapitel V alle 16 Bundeslénder einer Bewertung,
vergeben Schulnoten und liefern die wichtigsten Daten zur Pra-
xis. Das Glossar im Anhang listet die verwendeten Fachbegriffe
iibersichtlich auf.



UBERBLICK

Das Ranking im Uberblick

Tabelle 1: Bewertung der Bundesldnder im Uberblick

Gesamtwertung

Landesebene (50 %) Kommunalebene

(50 %)

Platz Bundesland Note Platz im Verdnderung Platz Note Land  Platz Note Kommunen
gesamt 4. Ranking zur Note
2013
1-2 Bayern gut (2,3) +0,05 befriedigend (2,9) 2 gut (1,7)
1-2 Bremen gut (2,3) +0,25 2 befriedigend (2,7) gut (1,95)
3 Schleswig-Holstein befried(i;;;r; 45 +0,35 befriedigend (3,3) 3 qut (1,8)
4 Hamburg befriedigend (2,6) 1 -0,45 1 befriedigend (2,6) 6-7  befriedigend (2,6)
5 Thiiringen befriedigend (2,8) 4-5 +0,10 9-11  ausreichend (4,0) 1 gut (1,6)
6 Nordrhein-Westfalen befriedigend (3,0) 7 +0,10 6 ausreichend (3,5) 5 befriedigend (2,5)
7 Baden-Wiirttemberg befriedigend 16 185 5 befriedigend (3,4) 8 befriedigend (2,7)
(3,05)

Berlin befriedigend (3,3) 6 -0,30 9-11  ausreichend (4,0) 6-7  befriedigend (2,6)

9 Sachsen befriedigend 8 +0,20 7 ausreichend (3,8) 9 befriedigend (3,1)
(3.45)

10 Rheinland-Pfalz ausreichend (3,6) 9 +0,40  9-11  ausreichend (4,0) 10-11  befriedigend (3,2)
1 Hessen ausreichend (3,85) 10 +0,25 15 mangelhaft (4,5) 10-11  befriedigend (3,2)
12 Sachsen-Anhalt ausreichend (3,95) 14 +0,45 8 ausreichend (3,9) 13 ausreichend (4,0)
13 Niedersachsen ausreichend (4,1) 13 +0,20 14 ausreichend (4,4) 12 ausreichend (3,8)
14-15 Brandenburg ausreichend (4,2) 1 - 13 ausreichend (4,2) 14 ausreichend (4,2)
14-15 Mecklenburg- ausreichend (4,2) " +0,05 12 ausreichend (4,1) 15 ausreichend (4,3)

Vorpommern
16 Saarland mangelhaft (4,9) 15 -0,05 16 mangelhaft (4,7) 16 mangelhaft (5,1)
Ergebnisse

Die Spitzenreiter in der Gesamtwertung des vierten Volksent-
scheids-Rankings heiflen Bayern, Bremen (je 2,3) und Schles-
wig-Holstein (2,55). Bayern und Bremen liegen weniger wegen
der durchgefiihrten kleineren Reformen ganz vorne, sondern
weil Hamburg so stark abgestiegen ist. Der groite Gewinner,
der mehrere Plédtze nach oben kletterte, ist Baden-Wiirttemberg
(von Platz 16 auf 7), dort wurden die Regelungen sowohl auf
Landes- wie auch auf kommunaler Ebene deutlich verbessert.

Damit steht nun das Saarland am Ende des Rankings, als
einziges Bundesland mit der Gesamtnote ,,mangelhaft”. Auch
Brandenburg und Mecklenburg-Vorpommern zéhlen zu den
Verlierern. Sie teilen sich nunmehr den vorletzten Platz.

Im Vergleich zum Ranking 2013 konnten Baden-Wiirttem-
berg (+1,85), Sachsen-Anhalt (+0,45) und Rheinland-Pfalz
(+0,40) am deutlichsten ihre Gesamtnote verbessern. Verlierer

4

bei der Gesamtnote sind Hamburg (-0,45), das iiberdies seinen
Spitzenplatz einbiifite, sowie Berlin (-0,30).

Insgesamt ist das Ergebnis unseres Demokratie-Tests er-
niichternd und erfreulich zugleich: Wir mussten sechs Mal die
Note ,,ausreichend” und ein Mal ,,mangelhaft® vergeben. In
der Gesamtnote konnte kein Bundesland ein ,,sehr gut* erzie-
len, nur zwei haben ein ,,gut” erreicht. Die Durchschnittsnote
aller Lander ist hingegen gestiegen. Sie liegt zum ersten Mal
bei ,,befriedigend” (3,4). Damit setzt sich der positive Trend
deutlich fort. Im Ranking 2013 lag die Durchschnittsnote noch
bei 3,6. Zugleich zeigt sich weiterhin gro3er Reformbedarf auf
dem Weg zu fairen Biirger- und Volksentscheiden in allen
Bundesldndern. Um die Reformpotenziale exakter zu identifi-
zieren, sollten Landes- und Kommunalebene getrennt be-

trachtet werden.
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Teilkategorien Landes- und Kommunalebene

Auf der Landesebene konnten wir leider kein ,,sehr gut™ oder
»gut”“ vergeben. Spitzenreiter Hamburg erreicht ein ,,befriedi-
gend” (2,6), danach folgen Bremen (2,7) und Bayern (2,9). Ab
Platz 6 folgt auf der Landesebene bereits die Note ,,ausreichend*.
Die beiden Schlusslichter Hessen (4,5) und das Saarland (4,7)
ernteten ein ,,mangelhaft”. Insgesamt erreicht die Landesebene
eine Durchschnittsnote von 3,75 (Ranking 2013: 3,9).

Auf der Kommunalebene ist die direkte Demokratie fairer ge-
regelt: Die durchschnittliche Note betragt 3,0 (Ranking 2013: 3,3).
Die Spitzengruppe umfasst vier Bundeslander, die alle ein ,,gut*
erhielten. Thiiringen als neuer Spitzenreiter (1,6) landet hauch-
diinn vor Bayern (1,7); Schleswig-Holstein (1,8) und Bremen
(1,95). Nach Nordrhein-Westfalen (2,5) folgen Hamburg und
Berlin (2,6) auf Platz 6-7. Beide Stadtstaaten verfiigen zwar iiber
sehr gute Regelungen, aufgrund ihrer Kommunalverfassungen
und teilweise grofler Probleme in der Praxis musste ihre Note
jedoch jeweils abgewertet werden. Erfreulicherweise gibt es in-
zwischen nur noch vier Lander, die auf der kommunalen Ebene
ein ,,ausreichend* erhalten. Schlusslicht und zugleich einziges
Land mit einem ,,mangelhaft” bleibt das Saarland (5,1).

Diese Zahlen verdeutlichen, dass die Regelungen fiir Volks-
begehren und Volksentscheide auf Landesebene weniger weit-
reichend reformiert wurden als jene fiir Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide. Zugleich zeigt sich, dass insbesondere auf
Landesebene noch ein groBes Verbesserungspotenzial besteht.

Platzierungen der Bundeslander im Zeitverlauf von
2003-2016

Die folgende Tabelle zeigt, welchen Platz die Bundesldnder im
Laufe der Zeit einnahmen. Dies ermdglicht einen Uberblick

iiber Auf- und Absteiger in einem lédngeren Zeitraum.

UBERBLICK

Tabelle 2: Platzierung in den Rankings seit 2003,
sortiert nach der Platzierung 2016

Platz Bundesland 2003 2007 2010 2013 2016
1-2 Bayern 1 1-2 3 2 1-2
1-2 Bremen 1 10 5 3 1-2
Schleswig-Holstein 4 5-6 7 4-5 3
4 Hamburg 2 3 1 1 4
5 Thiringen 1213 14-15 4-5 5
6 Nordrhein- 4 4 6 7 6
Westfalen
7 Baden- 14-15 13 15 16 7
Wirttemberg
Berlin 16 1-2
Sachsen 3 5-6
10 Rheinland-Pfalz 12-13  14-15 10
1 Hessen 6 7 10 10 1l
12 Sachsen-Anhalt 9 ll 14 14 12
13 Niedersachsen 7 8 1213 13 13
14-15 Brandenburg 8 9 1213 1 14415
14-15 Mecklenburg- 10 12 l 12 14415

Vorpommern
16 Saarland

1415 16 16 15 16

Die Tabelle zeigt, dass Baden-Wiirttemberg, Bremen, Thiirin-
gen und Berlin die grofiten Verbesserungen erreichten. Refor-
munwillige oder zogerliche Bundesldnder wie Brandenburg,
Hessen, Sachsen oder Mecklenburg-Vorpommern wurden von
anderen iiberholt und haben so ihre Position liber die Jahre ver-
schlechtert.



PRAXIS

[I. Praxis

a) Landesebene: Volksbegehren und -entscheide

Direkte Demokratie weiterhin beliebt

Bis Dezember 2015 haben die Biirger/innen in den 16 Bundes-
landern insgesamt 312 direktdemokratische Verfahren auf Lan-
desebene eingeleitet. Hinzu kamen 61 Volkspetitionen. Dieses
Instrument erwirkt lediglich die Behandlung eines Themas im
jeweiligen Landtag. Seit die direkte Demokratie in den 1990er
Jahren flachendeckend eingefiihrt wurde, stieg die Zahl der
Verfahren. Von den 312 Initiativen starteten 285 (91 Prozent)
nach 1990. 21 der 23 vom Volk erreichten Volksentscheide fan-
den seit Anfang der 1990er Jahre statt. Besonders initiativen-
stark waren die Jahre 1997 und 2007 mit jeweils mehr als 20
neuen Verfahren. In den letzten Jahren lag die Zahl zwischen
neun und 18 neu eingeleiteten Verfahren jdhrlich. Die Abbil-

dungen 1 und 2 illustrieren diese Zahlen.

Abbildung 1: Von Biirger/innen neu eingeleitete
Verfahren (ohne Volkspetitionen) 2001-2015
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Abbildung 2: Von Biirger/innen neu eingeleitete
Verfahren (ohne Volkspetitionen) von 1946-2015
nach Jahrzehnten
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Nur in sieben von 16 Bundeslandern gab es schon einmal
einen Volksentscheid

Spitzenreiter in absoluten Zahlen ist Bayern mit 50 neu gestar-
teten Initiativen von 1946 bis 2015, Schlusslicht ist Sachsen-
Anhalt mit drei Initiativen seit 1992. Besonders aktiv waren die
Biirger/innen in Hamburg (44 Initiativen seit 1996), Branden-
burg (42 Initiativen seit 1992) und Schleswig-Holstein (31 Initia-
tiven seit 1990). Lediglich 23 der 90 Volksbegehren miindeten
bisher in einen Volksentscheid. Diese 23 Volksentscheide, die
,von unten” herbeigefiithrt wurden, konzentrieren sich auf sie-
ben der 16 Lander: Hamburg (7), Bayern (6), Berlin (5), Schles-
wig-Holstein (2), Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und
Sachsen-Anhalt (je 1). Statistisch auf alle Bundesldnder gerech-
net kommt auf ein Bundesland nur einmal in 29 Jahren ein
Volksentscheid. In mehreren Bundesldndern spielen direktde-

mokratische Verfahren nur eine marginale Rolle.
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PRAXIS

Tabelle 3: Bislang ,,von unten’ ausgeldste Volksentscheide auf Landesebene

Jahr Bundesland Thema Angenommen?

1968 Bayern Christlich Gemeinschaftsschule Ja*

1973 Bayern Rundfunkfreiheit Ja*

1991 Bayern .Das bessere Millkonzept" Nein * (Konkurrenzvorlage des Landtags
angenommen)

1995 Bayern Einflhrung Birgerentscheid Ja *

1997  Schleswig-Holstein Beibehaltung Bup- und Bettag als Feiertag Quorum verfehlt

1998 Bayern Abschaffung Senat Ja*

1998 Hamburg Faire Volksentscheide Quorum verfehlt

1998 Hamburg Einflhrung Birgerentscheid Ja

1998 Schleswig-Holstein Gegen Rechtschreibreform Ja (aber 1999 vom Landtag riickgangig
gemacht)

2001 Sachsen Pro kommunale Sparkasse" Ja*

2004 Hamburg Gegen Krankenhduser-Privatisierung Ja (aber Ergebnis politisch nicht respektiert)

2004 Hamburg Fir Demokratisierung Wahlrecht Ja (aber 2006 vom Parlament revidiert)

2005 Sachsen-Anhalt Gegen Kirzungen der Kinderbetreuung Quorum verfehlt

2007 Hamburg Reformen Volksgesetzgebung Quorum verfehlt

2008 Berlin Flughafen Tempelhof Quorum verfehlt

2009 Berlin .Pro Reli” Nein, aber auch Quorum verfehit

2010 Bayern Nichtraucherschutz Ja*

2010 Hamburg Schulreform Ja

2011 Berlin .Schluss mit Geheimvertragen - Ja

Wir Berliner wollen unser Wasser zurick"

2013  Hamburg

Fir Rekommunalisierung der Hamburger Energie- Ja

netze
2013 Berlin Fir Rekommunalisierung der Berliner Stromversor- Quorum verfehlt
gung
2014 Berlin Fir vollstandigen Erhalt des Tempelhofer Flugha-  Ja (aber 2016 vom Parlament teilweise

fenfelds

revidiert)

2015  Mecklenburg-
Vorpommern

Gegen Gerichtsstrukturreform

Quorum verfehlt

* Bei den Volksentscheiden in Bayern und Sachsen entscheidet bei einfachen Gesetzen die einfache Mehrheit ohne zusatzliches Abstimmungsquorum.

Drei von zehn Initiativen sind erfolgreich

Die Erfolge der Biirger/innen lassen sich nicht nur an den durch-
gefiihrten Volksentscheiden ablesen. Jede fiinfte Initiative wird
schon im Vorfeld vom Parlament {ibernommen — der Volksent-
scheid kann dann entfallen. Insgesamt sind etwa 30 Prozent aller
eingeleiteten Verfahren in der Sache ganz oder teilweise erfolg-
reich. Zum Vergleich: In der Schweiz und den US-amerikani-
schen Bundesstaaten liegen die Erfolgsquoten — bei einer sehr
viel hoheren Gesamtzahl direktdemokratischer Verfahren — bei
30 bis 40 Prozent.

Top-Themen: Bildung & Kultur sowie Demokratie & Innenpolitik
Am meisten beschéftigt die Biirger/innen auf Landesebene
der Themenbereich ,,Bildung und Kultur®. Jede vierte Initia-
tive fallt in diesen Bereich. Ende der 1990er Jahre wurden
beispielsweise mehrere Volksbegehren gegen die umstrittene
Rechtschreibreform lanciert. In den letzten Jahren wurden
verstiarkt Schulreformen (Stichwort ,,G8/G9*) und Kinderbe-
treuung per direkter Demokratie auf die politische Agenda
gesetzt.



PRAXIS

Abbildung 3: Themenbereiche der 312 Verfahren ,,von
unten (1946-2015)

Verkehr 7,4% Bildung und Kultur 27,2%

Sonstiges 7,4% i

Wirtschaft
14,4%

Umwelt- und
Verbraucher-
schutz, Gesundheit
8,3%

Demokratie,
Staatsorganisation

Soziales 11,5% u. Innenpolitik 23,7%

Mangelnder Respekt vor den Biirger/innen

Vor allem in den Jahren von 1990 bis 2006 wurden erfolgreiche

Volksbegehren und Volksentscheide teilweise juristisch ange-

griffen oder politisch ausgehebelt.

= 1997 beschnitt der Bayerische Verfassungsgerichtshof die
zwei Jahre zuvor von den Biirger/innen per Volksentscheid
eingefiihrte Regelung fiir kommunale Biirgerentscheide in
wichtigen Punkten.

= 1999: Der schleswig-holsteinische Landtag hob den Volks-
entscheid gegen die Rechtschreibreform auf — nur ein Jahr
nach der Volksabstimmung.

= 2001: Einen zweifelhaften Umgang mit dem Biirgerwillen
zeigte auch die sidchsische Landesregierung. Im Oktober
2001 hatten 85 Prozent der Abstimmenden die Abschaffung
der so genannten ,,Sachsenbank* — einem Zusammenschluss
der regionalen Sparkassen — gefordert. Der Landtag 10ste den
alten Verbund zwar auf, brachte dann aber ecinen neuen Fi-
nanzverbund auf den Weg und hebelte den Volksentscheid
damit letztlich aus.

= 2004/2006: Unrithmlich ging auch die Hansestadt Hamburg
in die Annalen der Volksgesetzgebung ein. Der Hamburger
Senat setzte sich zweimal {iber den Willen des Volkes hin-
weg und revidierte die Ergebnisse von Volksentscheiden.
So votierte 2004 die Mehrheit der Hamburger/innen gegen
den Verkauf des Landesbetriebs Krankenhduser (LBK).
Dennoch wurde der LBK verduBert. Im gleichen Jahr ga-
ben sich die Hamburger/innen per Volksentscheid ein neu-
es Wahlrecht. Der Senat machte dieses Wahlrecht 2006
teilweise wieder riickgéngig, ohne dass die Regelung ein
einziges Mal praktiziert wurde. Ein erneutes Volksbegeh-

ren von Mehr Demokratie bewirkte, dass das urspriingliche
Wahlrecht von 2004, mit einigen Verbesserungen, wieder
in Kraft trat.

= 2013: Nach einigen Jahren ohne politisches ,,Foulspiel
kniipfte im Sommer 2013 der Senat Berlins an diese Pra-
xis an. Er legte den Termin der Abstimmung fiir das Ener-
gietisch-Volksbegehren auf den 3. November 2013, obwohl
eine Abstimmung mit Bundestagswahl kurz zuvor (am
22. September) moglich gewesen wire. Die Stadtregierung
kalkulierte — leider erfolgreich —, dass dann die Abstim-
mungsbeteiligung geringer ausfiele und das 25-Prozent-Zu-
stimmungsquorum nicht erreicht wiirde. Das grundlegende
Problem an dieser Stelle bleibt das Zustimmungsquorum
selbst, das solche Strategien liberhaupt erst ermdglicht.

= 2016: In Berlin fand auch das jiingste ,,Foulspiel* statt: Das
Abgeordnetenhaus énderte unter starken Protesten das Tem-
pelhofer Feld-Gesetz, welches anderthalb Jahre zuvor per
Volksentscheid beschlossen wurde.

Insgesamt sind solche Félle jedoch seltener geworden.

Die Beispiele zeigen: Der Umgang mit den Instrumenten
der direkten Demokratie fordert von Seiten der Politik Finger-
spitzengefiihl und vor allen Dingen Respekt vor dem Souverin.
Die rechtmiBige Entscheidung der Bevolkerung wurde oftmals
nicht ohne weiteres akzeptiert und umgesetzt, groer Einsatz
von Biirger/innen sowie von Mehr Demokratie waren nétig,
um die Umsetzung der Entscheidungen einzufordern. Wir hof-
fen, dass direkte Demokratie zukiinftig noch mehr als Chance

und noch weniger als Bedrohung begriffen wird.

Referenden und Sonderabstimmungen

Neben den Volksentscheiden aufgrund von Volksbegehren
kam es in den Bundeslidndern bisher zu 46 Referenden und
Sonderabstimmungen. Davon waren 25 obligatorische Verfas-
sungsreferenden und 21 Sonderabstimmungen — etwa zur An-
nahme neuer Landesverfassungen — sowie Sonderfélle (zum

Beispiel die Abstimmung zu Stuttgart 21).!

b) Kommunalebene: Biirgerbegehren und -entscheide

Dank der kontinuierlichen Arbeit von Mehr Demokratie und
den Universitdten Wuppertal und Marburg konnte eine Daten-
bank errichtet werden, welche nahezu alle Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide in Deutschland erfasst. Somit sind Aussagen

iiber die Anzahl und Haufigkeit moglich: In den letzten Jahren

1 Liste dieser Volksabstimmungen: www.mehr-demokratie.de/
volksentscheide_in_deutschland.html (Ubersicht 2).
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wurden in den 11.500 Gemeinden, Stiddten und Landkreisen
pro Jahr 250 bis 350 Biirgerbegehren eingeleitet und es fanden
rund 120 bis 140 Biirgerentscheide statt.?

16 Biirgerbegehren im Saarland, 2.727 in Bayern

Insgesamt zéhlten wir in Deutschland von 1956 bis Ende De-
zember 2015 rund 5.800 Biirgerbegehren und rund 3.500 Biirger-
entscheide (Ratsreferenden und Konkurrenzvorlagen des Ge-
meinderats inklusive). Fast 40 Prozent aller Initiativen (2.727)
und 50 Prozent aller Abstimmungen (1.651) wurden allein in
Bayern eingeleitet. Die Biirger/innen Nordrhein-Westfalens
nutzen das Instrument mit 721 Biirgerbegehren und 214 Biirger-
entscheiden ebenfalls intensiv. Das Schlusslicht bildet das Saar-
land, wo erst 16 Biirgerbegehren seit 1997 gestartet wurden und
es bislang noch zu keinem einzigen Biirgerentscheid in den
52 Stadten und Gemeinden kam.

Erfahrungen aus der Praxis

= Zwei Drittel aller Biirgerbegehren fanden in den vier Themen-
bereichen Wirtschaftsprojekte, offentliche Sozial- und Bil-
dungseinrichtungen, Verkehrsprojekte und offentliche Infra-
struktur- und Versorgungseinrichtungen statt (siche Tabelle 4).

= In den ostdeutschen Bundesldndern stellten Gemeindege-
bietsreformen das beherrschende Thema dar. Teilweise stell-
ten sie mehr als 50 Prozent der Verfahren. Oft wurden die
Abstimmungen vom Gemeinderat ausgeldst.

= Die Zahl der Begehren, die eigene Losungsvorschldge vorle-
gen, iliberwiegt die der Initiativen, die lediglich Planungen
stoppen wollen.

= In groferen Stidten werden hiufiger Biirgerbegehren einge-
leitet als in kleinen Gemeinden.

= Es gab zahlreiche unzuldssige Biirgerbegehren — etwa drei
von zehn Begehren wurden fiir unzuldssig erklart.

= Durchschnittlich beteiligten sich 50,4 Prozent der Stimmbe-
rechtigten an einem Biirgerentscheid. Die Beteiligung vari-
iert —wie auch bei Wahlen — nach Gemeindegrofe: In kleine-
ren Gemeinden ist die Abstimmungsbeteiligung hdher als in
grofBBen Stiddten oder Landkreisen.

2 Daten (auch im Folgenden) nach: Mehr Demokratie e.V.,
Burgerbegehrensbericht 2016, Berlin 2016, abrufbar unter
www.mehr-demokratie.de/bb-bericht2016.html

Tabelle 4: Themen der direkten Demokratie

auf kommunaler Ebene (1956-2015)

PRAXIS

Thema Beispiele Anteil
(%)
Wirtschaftsprojekte Hotels, Einkaufszentren, 18,9
Windparks
Offentliche Sozial- und Schulen, Kindergérten, 18,3
Bildungseinrichtungen Sportstatten, Bader
Verkehrsprojekte Umgehungsstraf3en, FuBgan- 16,6
gerzonen
Offentliche Infrastruk-  Rathausneubau, Biirgerh&u- 14,5
tur-/ Versorgungsein-  ser, Privatisierung von
richtungen Stadtwerken
Gebietsreform Gemeindezusammenschlisse 10,7
Planungssatzungen Veranderungssperren in 5,0
(Bauleitplanung) Bebauungsplanen, Festlegung
der Gebdudeho6he
Entsorgungsprojekte  Abwasserprojekte 3,8
Kulturprojekte Museen, Kunstprojekte, 37
Denkmaler
Sonstiges Strafennamen 35
Wohngebietsprojekte ~ Wohngebiete (Gestaltung, 2,0
Grépe)
Hauptsatzung oder Haupt- oder ehrenamtliche/r 2,0
andere Satzung Burgermeister/in, Baum-
schutzsatzung
Gebihren und Abwassergebihren, Mllge- 1,1
Abgaben bihren
Gesamt 100,0

Quelle: Mehr Demokratie e.V., Blrgerbegehrensbericht 2016, S. 22

(Tabelle 6).



REFORMEN

[ll.  Reformen

Der Verein Mehr Demokratie treibt den Ausbau der direkten
Demokratie wesentlich voran. In mehreren Landern — darunter
den Ranking-Spitzenreitern Bayern, Bremen, Hamburg,
Schleswig-Holstein und Thiiringen — konnten wir durch Volks-
begehren, Kampagnen und Gespriache mit Politiker/innen ent-
scheidend zu Verbesserungen beitragen. Infolgedessen kénnen
wir einen Trend hin zu biirgerfreundlicheren Regelungen beob-
achten. Das durchschnittliche Unterschriftenquorum fiir Volks-
begehren etwa sank von 18 Prozent vor 1989 auf 8,7 Prozent
heute.? Einige Lander sehen bereits angemessene Hiirden vor:
Schleswig-Holstein (3,6 Prozent), Brandenburg (3,8 Prozent),
Bremen (einfache Gesetze) und Hamburg (je 5 Prozent). Bei
den Abstimmungsquoren muss man differenzieren: Mehrere
Bundeslander verringerten die Quoren fiir einfache Gesetze,
die jedoch im Durchschnitt immer noch zu hoch liegen. Nur
sehr selten wurden die Abstimmungsquoren bei Verfassungs-
anderungen reformiert. Sehr hiufig gilt hier ein uniiberwindba-
res Zustimmungsquorum von 50 Prozent. SchlieBlich bewegte
sich bei den Ausfiihrungsbestimmungen viel: Sehr gute Rege-
lungen haben etwa Thiiringen, Schleswig-Holstein und Ham-
burg, die unter anderem eine Abstimmungsbroschiire vorsehen,
die alle Haushalte vor dem Entscheid ausgewogen iiber die Ar-

gumente der jeweiligen Positionen informiert.

Offensive Biirger/innen, defensive Politiker/innen
In der Reformfrage direkter Demokratie offenbart sich oftmals
ein tiefer Interessenkonflikt zwischen Biirger/innen und Politi-
ker/innen. Die Biirger/innen befiirworten umfangreiche Hiir-
densenkungen, wihrend Parlamente und Regierungen nur z6-
gerlich vorangehen. So setzten sich in den Volksentscheiden
»Mehr Demokratie in Bayern™ 1995 und ,,Mehr Demokratie in
Hamburg™ 1998 die biirgerfreundlicheren Vorschldge zur Ein-
fiihrung des kommunalen Biirgerentscheids deutlich gegen die
vorsichtigen Konkurrenzvorlagen der jeweiligen Landtags-
mehrheit durch. Auch die drei Volksbegehren ,,Mehr Demokra-
tie in Thiiringen* zur Reform der Landesebene fanden massiven
Zuspruch in der Bevolkerung (alle drei wurden von Mehr De-
mokratie initiiert). Doch es gibt auch Ausnahmen: Baden-Wiirt-
temberg, Berlin, Bremen und Schleswig-Holstein haben auf
parlamentarischem Weg annehmbare Reformen verabschiedet.
In manchen Bundeslédndern sind die Reformbemiihungen
der Parlamente nur sehr zogerlich bis feigenblattartig. Das Saar-
land bekam 2013 lediglich ein ,,Reférmchen®, in Hessen wurde

3 Vor 1989 hatten erst sieben Lander Regelungen fir die direk-
te Demokratie, heute kennen alle 16 Lander das Instrument.
Gemeint ist das Quorum fiir Begehren zu einfachen Gesetzen.

2011 zwar das Quorum fiir die erste Verfahrensstufe, die Volks-
initiative, leicht gesenkt, jedoch wurden die wirklichen Hiirden
(20-Prozent-Unterschriftenquorum, Amtseintragung, Verbot
von verfassungsdndernden Volksbegehren) nicht angetastet.

Sind faire Volksentscheide verfassungswidrig?

Vor allem in den 2000er Jahren und aktuell wieder engten um-
strittene Urteile der Verfassungsgerichte in Bremen, Bayern,
Nordrhein-Westfalen und Thiiringen die direkte Demokratie ein.
Die juristische Debatte — unterstiitzt durch politische Reformen
— bewegt sich dagegen in eine andere Richtung. Sie erkennt die
Gleichrangigkeit von Volk und Parlament als Gesetzgeber zu-
nehmend an. So hat im Jahr 2002 in Sachsen erstmals ein Verfas-
sungsgericht — im Gegensatz zu vorherigen Urteilen — ausdriick-
lich die Zuldssigkeit finanzwirksamer Volksbegehren anerkannt.
Ahnliche Urteile gab es in Sachsen-Anhalt (2003) und in Berlin
(2009). Leider haben noch zu wenige Landesparlamente finanz-
wirksame Volksbegehren zugelassen. Berlin und Bremen sind
diesbeziiglich fortschrittlich.

Reformen auch auf kommunaler Ebene

Auch auf kommunaler Ebene sinken seit einigen Jahren lang-
sam die Hiirden — in den letzten drei Jahren beispielsweise in
Baden-Wiirttemberg, Bremerhaven, Hessen, Niedersachsen,
Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Hol-
stein und Thiiringen. Viele Bundesldnder haben ihre Regelun-
gen biirgerfreundlicher ausgestaltet — manche weit reichender,
manche zogerlicher. In manchen Bundesldndern wurden auch
mehr Themen zum Biirgerentscheid zugelassen. In Baden-
Wiirttemberg, Nordrhein-Westfalen und Schleswig-Holstein
wurden Biirgerentscheide in der wichtigen ersten Phase der
Bauleitplanung ermdoglicht. Somit sank die Zahl der Bundeslan-
der, die ihren Biirger/innen den wichtigen Themenbereich Bau-
leitplanung fiir Biirgerbegehren vorenthalten, auf sechs.

Bei den Reformen der letzten Jahre sind insbesondere Ba-
den-Wiirttemberg (2015) und Thiiringen (2016) hervorzuheben.
In Baden-Wiirttemberg wurden mehrere wichtige Verfahrens-
elemente auf Landes- sowie auf kommunaler Ebene deutlich
verbessert. In Thiiringen wurden mehrere innovative Regelun-
gen — wie etwa ein erleichtertes Biirgerbegehren als Gegenvor-
lage zu einem Ratsreferendum — verabschiedet, die neue Maf3-
stibe setzen und Vorbildfunktion fiir andere Bundesldnder
haben diirften (Details siche Kapitel V).

Reformen beim Kostendeckungsvorschlag
In sieben Landern miissen die Initiator/innen eines Biirgerbe-

gehrens noch einen ausgearbeiteten Vorschlag zur Deckung der
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Kosten angeben, falls das Ziel des Biirgerbegehren Kosten ver-
ursacht. Dies war und ist ein Grund fiir viele Unzuléssigkeits-
Entscheidungen und gerichtliche Auseinandersetzungen. An die-
sem formalen Fallstrick scheitern immer wieder Initiativen. In
den letzten Jahren haben Rheinland-Pfalz und Niedersachsen
den Kostendeckungsvorschlag als formales Erfordernis fiir ein
Biirgerbegehren gestrichen und damit die Zahl der Bundeslén-
der, die dieses wenig biirgerfreundliche Hindernis vermeiden,
auf neun erhoht. Bayern, Berlin, Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern, Niedersachsen, Rheinland-Pfalz, Nordrhein-
Westfalen, Schleswig-Holstein und Thiiringen verzichten ent-
weder auf das formale Erfordernis eines Kostendeckungsvor-
schlag — was die bessere Losung ist — oder haben es durch eine

Kostenschitzung durch die Verwaltung ersetzt.

Fazit: Reformen

Insgesamt entwickelt sich die Lage erfreulich. In vielen Bun-
deslédndern fanden in den letzten Jahren — zum Teil beachtliche
— Reformen statt. Doch teilweise ist der Weg zu praxistaugli-
chen und biirgerfreundlichen Instrumenten direkter Demokra-
tie noch weit. Unser Ranking zeigt, in welchen Bereichen wel-
che Bundesldnder noch iiber Verbesserungspotenziale verfiigen.
Es lohnt sich, genauer hinzuschauen und — nach Kommunalebe-
ne und Landesebene differenziert — die einzelnen Verfahrens-

elemente zu analysieren.

REFORMEN
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BEWERTUNGSMABSTAB

IV. Bewertungsmafstab

a) Das optimale Design der direkten Demokratie

Dieses Ranking beriicksichtigt wie seine Vorldufer die Landes-
und die Kommunalebene getrennt. Wir unterziehen die direkt-
demokratischen Verfahren der Bundesldnder einer qualitativen
Bewertung, vergeben fiir die Kommunalebene, die Landesebe-
ne und insgesamt fiir das Bundesland je eine Note und stellen
jedes Land in einer Einzelbetrachtung dar.

In die Gesamtnote des Bundeslandes flieen die Teilnoten
der kommunalen und der Landesebene gleichwertig ein. Zwar
haben Entscheidungen auf Landesebene ein hoheres politisches
Gewicht und betreffen potenziell alle Biirger/innen eines Bun-
deslandes. Kommunale Biirgerentscheide treten andererseits in
weit hoherer Fallzahl auf, gelten als ,,Schule der Demokratie®
und machen die direkte Demokratie unmittelbar erlebbar. Wenn
sie regelmaBig stattfinden, verdndern sie die politische Kultur
und wirken haufig tiber die Gemeindegrenzen hinaus.

Im ersten Schritt leisten wir eine Bestandsaufnahme der di-
rektdemokratischen Verfahren in den 16 Bundesldndern. Die
Regelungen zu Volks- und Biirgerentscheiden sind in den Lan-
desverfassungen, den Ausfithrungsgesetzen sowie in den Ge-
meinde- und Landkreisordnungen verankert. Die Verfahrens-
elemente werden zunéchst erfasst und in mehrere Kategorien
eingeteilt. Die einzelnen Elemente gewichten wir gemif ihrer
Bedeutung fiir das Gesamtverfahren unterschiedlich stark. Jede
Kategorie wird mit ,,sehr gut bis ,,ungeniigend” bewertet.
Hierbei sind auch Teilnoten (etwa 4- oder 3+) moglich, so dass
besser differenziert werden kann.

Als ergénzende Kriterien zichen wir ferner die Reformdis-
kussionen iiber direkte Demokratie, den Umgang mit direktde-
mokratischen Verfahren, die Bevolkerungsdichte und spezielle
rechtliche Regelungen hinzu. So sind zum Beispiel Unterschrif-
ten von fiinf Prozent der Stimmberechtigten in Bremen (Zwei-
Stidte-Staat) leichter als in einem Flachenland zu sammeln.
Oder: In Hamburg und Berlin sind Biirgerentscheide auf Be-
zirksebene ein schwicheres Instrument als in Flachenldandern,
da die Bezirke der beiden Stadtstaaten nicht die gleichen Kom-
petenzen wie Gemeinden aufweisen.

Orientierung fiir unseren Bewertungsmafstab geben in der
Praxis erprobte und bewihrte direktdemokratische Verfahren
(zum Beispiel in den Kantonen der Schweiz oder in zahlreichen
Bundesstaaten der USA) sowie dazu ergénzend das Ideal einer
biirgerfreundlichen direkten Demokratie, die sich unter ande-
rem durch Offenheit und Fairness auszeichnet. Dabei leiten uns
folgende Grundgedanken:

Gleichstellung des Souverans mit dem Parlament

Die Biirger/innen sind der Souverin in einer Demokratie. Des-
halb miissen sie die Moglichkeit haben, in allen wesentlichen
politischen Fragen ein direktdemokratisches Verfahren einzu-
leiten, wenn eine relevante Menge von ihnen dies fiir notig hélt.
Tabuthemen, wie zum Beispiel Finanzen, darf es nicht geben.
AuBerdem miissen die Unterschriftenquoren und Fristen so ge-
staltet sein, dass Biirger- und Volksbegehren eine realistische
Chance auf Erfolg haben.

Diese Gleichrangigkeit der direkten Demokratie ist sowohl
durch das Grundgesetz Art. 20, Abs. 21 gedeckt als auch da-
durch, dass sie in allen Landesverfassungen als gleichrangige
Form der Gesetzgebung verankert ist. Dennoch bleibt der Re-
gelfall die parlamentarische Gesetzgebung, die von der direkt-
demokratischen Gesetzgebung erginzt oder korrigiert wird.
Die Gleichrangigkeit beider Gesetzgeber muss allerdings in
derselben Themenzustiandigkeit zum Ausdruck kommen.

Erméglichung des gesellschaftlichen Diskurses

Das offentliche Gespréch ist die ,,Seele* der direkten Demokra-

tie. Hier erfahren sich die Menschen als politisch handelnd und

bilden sich ihre Meinung. Es gibt keine grofere Bildungsveran-

staltung als ein direktdemokratisches Verfahren. Dieses muss

jedoch auch so gestaltet sein, dass es die Diskussion fordert.

Dazu tragen viele Elemente bei:

= niedrige Einstiegshiirden fiir Biirger- und Volksbegehren, so
dass ein Thema mit angemessenem Aufwand in die 6ffentliche
Debatte eingebracht und zur Entscheidung gestellt werden kann

= freie Unterschriftensammlung statt der Pflicht, nur in Amts-
rdumen ein Volksbegehren unterschreiben zu diirfen, um 6f-
fentliche Gespriache und Diskussionen zu fordern

= ausreichende Fristen fiir die Sammlung, damit genug Zeit fiir
die offentliche Diskussion bleibt

= ausreichende Information der Biirger/innen vor einer Ab-
stimmung durch eine ausgewogene Informationsbroschiire

= Verzicht auf (hohe) Abstimmungsquoren bei Biirger- und
Volksentscheiden, weil sie Boykottstrategien und Kommuni-
kationsverweigerung der Gegner einer Initiative ,,belohnen®.

Besserer Dialog zwischen Parlament und Biirger/innen

Die direkte Demokratie sollte den Dialog zwischen Biirger/in-
nen und Abgeordneten férdern und nicht erschweren. Deshalb
sollte sich das Parlament frithzeitig mit einer Volksinitiative
befassen, damit Kompromisse zwischen Initiativen und Politik
zustande kommen konnen. Es sollte die Initiative anhoren, die
Vorlage behandeln und bei Bedarf einen eigenen Vorschlag
(Konkurrenzvorlage) zur Abstimmung stellen.
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Fairness und Chancengleichheit

Jedes demokratische Verfahren wird auf Dauer nur dann akzep-
tiert, wenn es fair ablduft und die Chancen auf einen Erfolg
gleich verteilt sind. Neben einem angemessenen Unterschrif-
tenquorum tragen verschiedene Verfahrenselemente zur Fair-
ness und Chancengleichheit bei, zum Beispiel eine Kostener-
stattung fiir Initiator/innen, eine Abstimmungsbroschiire oder
der Verzicht auf eine biirokratische Uberregulierung des Ver-
fahrens. Entscheidend ist aber auch die Frage der politischen
Kultur: Wie geht die etablierte Politik mit Biirger- und Volksbe-
gehren um? Immer wieder werden sie als ldstige Storfaktoren
gesehen, denen Politik und Verwaltung mit Tricks und immer

neuen Hindernissen begegnen.

Aus diesen Grundgedanken leiten wir im Folgenden die kon-
kreten BewertungsmaBstibe fiir die gesetzlichen Regelungen
der direkten Demokratie auf Landes- und Kommunalebene ab.

b) Faire Volksentscheide auf Landesebene
Wie hdufig direktdemokratische Verfahren zum Einsatz kom-
men und wie gut sie wirken, hdngt in erster Linie von folgenden

Fragen ab:

= Welche Themen sind fiir Volksbegehren und Volksentscheide
zuléssig?

= Wie hoch ist das Unterschriftenquorum und wie sind die Be-
dingungen fiir die Unterschriftensammlung?

= Entscheidet beim Volksentscheid die Mehrheit oder sind zu-
sdtzliche Hiirden (Beteiligungs- oder Zustimmungsquoren)
zu iiberwinden?

= Miissen zentrale politische Fragen — zum Beispiel Verfas-
sungsédnderungen — automatisch dem Volk zur Entscheidung
vorgelegt werden (obligatorisches Referendum)?

Diese Kategorien entscheiden wesentlich iiber die Note (Ge-
wichtung etwa 80 Prozent). Alle weiteren Regelungen — zum
Beispiel eine Kostenerstattung fiir die Initiator/innen eines
Volksentscheids oder eine Abstimmungsbroschiire — spielen
eine nachgeordnete Rolle und wurden von uns entsprechend
weniger stark gewichtet (Gewichtung etwa 20 Prozent).

Landesebene: Das optimale Design der direkten Demokratie
Folgende Verfahrensgestaltung wiirde auf Landesebene zur
Note 1,0 fithren:

BEWERTUNGSMABSTAB

Hohes Gewicht in der Wertung

Themen

Die Birger/innen sind dem Parlament gleichgestellt.

Es gibt keinen oder nur einen geringen Themenausschluss.
Volksentscheide zur Verfassung und zu Finanzen sind zuldssig.

Volksbegehren

Das Unterschriftenquorum liegt bei zwei bis drei Prozent.
Die Sammelfrist betragt mindestens sechs Monate.

Die Unterschriften kénnen frei auf der Straffe gesammelt
werden.

Volksentscheid
Wie bei Wahlen entscheidet die Mehrheit.
Es gibt keine Beteiligungs- oder Zustimmungsquoren.

Obligatorisches Referendum

Wichtige Fragen - vor allem Verfassungsanderungen und wichtige
Finanzangelegenheiten - werden in einem obligatorischen
Referendum automatisch per Volksentscheid abgestimmt.

Geringeres Gewicht in der Wertung

Fakultatives Referendum

Es handelt sich um ein zweistufiges Verfahren (Volksbegehren
plus Volksentscheid), das mit 1 bis 2 Prozent Unterschriften
eingeleitet werden kann und sich gegen ein vom Parlament
beschlossenes Gesetz richtet. Fir die Sammlung muss hinreichend
Zeit sein (mindestens drei Monate). Das vom Parlament beschlos-
sene Gesetz tritt friihestens nach drei Monaten in Kraft. Beim
Volksentscheid entscheidet die Mehrheit der abgegebenen
Stimmen.

Antrag auf Volksbegehren/Volksinitiative

Die Unterschriftenhiirde betragt maximal 0,25 Prozent.

Es gibt keine oder eine sehr lange Sammelfrist.

Die Unterschriftensammlung kann frei erfolgen.

Das Anliegen wird nach der ersten Verfahrensstufe im Parlament
behandelt (mit Anhérungsrecht der Initiatoren).

Kostenerstattung
Die Initiatoren eines Volksbegehrens bekommen eine angemes-
sene Kostenerstattung.

Konkurrenzvorlage
Es gibt die Mdglichkeit einer Konkurrenzvorlage des Parlaments,
die beim Volksentscheid mit zur Abstimmung gestellt wird.

Abstimmungsbroschiire

Ein ausgewogenes Informationsheft mit den Positionen der
Initiatoren sowie des Landtags wird vor dem Volksentscheid an
alle Haushalte versendet.

Volkspetition

Neben der Volksgesetzgebung gibt es die Méglichkeit, das
Parlament per Volkspetition mit einem Gegenstand zu befassen
- bei einem Unterschriftenquorum von maximal 0,25 Prozent
ohne oder mit sehr langer Frist und bei freier Sammlung.
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BEWERTUNGSMABSTAB

Landesebene: Der Bewertungsmapstab im Einzelnen
Themen
Uber welche Themen diirfen die Biirger/innen abstimmen? Die-
se Frage ist selbstverstindlich zentral. Als grofites Hindernis
erweist sich in den Bundesldandern das sogenannte Finanztabu.
Oft werden Volksentscheide fiir unzuldssig erklért, schon wenn
sie die Landeshaushalte nur geringfiigig belasten. Dieser Aus-
schluss ,.entkernt* die direkte Demokratie, da es kaum politi-
sche Entscheidungen ohne Folgekosten gibt. Sowohl in den
Staaten der USA als auch in den Schweizer Kantonen sind na-
hezu alle Themen zugelassen, ausdriicklich auch haushalts-
wirksame Abstimmungen. Zum Teil sind Volksentscheide zu
Kreditaufnahmen oder Verfassungsidnderungen obligatorisch.
Die fiir die meisten deutschen Bundesldnder geltende Tabu-
Trias (Haushalt, Abgaben, Besoldung) wird mit ,,ausreichend”
bewertet. Eine schlechtere Note gibt es, wenn der Haushaltsvor-
behalt durch ein Gerichtsurteil ausgeweitet wurde (zum Beispiel
in Schleswig-Holstein) oder wenn weitere Themen — etwa Ver-
fassungsfragen — verboten sind. Auch werden Lander abgewer-
tet, in denen die Gerichte das Haushaltstabu besonders restriktiv
ausgelegt und damit das Themenspektrum zuldssiger Volksbe-
gehren weiter eingeengt haben (zum Beispiel in Bayern).
Besser bewertet werden Linder, deren Verfassungen mehr
finanzwirksame Themen zulassen (Beispiel Bremen: Finanz-
wirksame Volksbegehren sind zuléssig, ,,sofern bestimmte Ver-
pflichtungen beriicksichtigt werden und die Struktur des Haus-
halts

Landesverfassungsgericht ausdriicklich die Zuldssigkeit fi-

nicht wesentlich verletzt wird“) und/oder deren
nanzwirksamer Volksbegehren festgestellt hat, wie etwa in Ber-

lin und Sachsen.

Praxis

Bis Ende 2015 wurden 312 direktdemokratische Initiativen ein-
geleitet. Etwa jeder sechste Antrag wurde fiir unzuldssig erklart
— oft wegen des Finanzvorbehalts. Zwar steht in den meisten
Landesverfassungen lediglich, dass der Haushalt vom Volksent-
scheid ausgenommen ist. Die Verfassungsgerichte mehrerer
Léander interpretieren diese Formulierung jedoch als umfassen-
deren Vorbehalt. Die Biirger/innen bleiben demnach immer dann
auBlen vor, wenn sich Volksbegehren ,,wesentlich® auf die Lan-
deshaushalte auswirken. Entsprechende Urteile sind in Bayern,
Brandenburg und Schleswig-Holstein geféllt worden (vor den
Reformen 2009 erschwerte ein Urteil auch in Bremen die direkte
Demokratie). Diese Interpretation stellen auch Jurist/innen in
Frage. Dementsprechend gibt es auch andere Urteile: Der Nie-
dersdchsische Staatsgerichtshof erklirte im Jahr 2001 ein Volks-

begehren zur Finanzierung der Kindertagesstitten fiir zulédssig.
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Im Jahr 2002 ging das Séchsische Verfassungsgericht noch einen
Schritt weiter: Die Richter/innen wiesen die Behauptung der
Landesregierung, das Volksbegehren ,,Zukunft braucht Schule*
sei wegen seiner finanziellen Folgen verfassungswidrig, zuriick.
Sie betonten die Gleichrangigkeit von Parlaments- und Volksge-
setzgebung und stellen fest, dass Volksbegehren auch dann zu-
lassig sind, wenn sie finanzielle Folgen haben. Damit vollzogen
die Richter/innen eine Trendwende, die sich in der juristischen
Debatte bereits abgezeichnet hatte. Auch das Berliner Verfas-
sungsgericht urteilte 2009, dass finanzwirksame Volksbegehren
zuldssig seien. In Bremen wurde bei der Reform 2009 eine poli-
tische Losung gefunden und die Verfassung geéndert. Seitdem
sind finanzwirksame Volksinitiativen zuldssig, sofern bestimmte
Verpflichtungen beriicksichtigt werden und die Struktur des
Haushalts nicht wesentlich verandert wird.

Antrag auf Volksbegehren/Volksinitiative (1. Verfahrensstufe)

Dem Volksbegehren geht in den Bundesldndern ein Antragsver-

fahren voraus, dessen Unterschriftenzahl und Sammelfrist eben-

falls bewertet wird. Man spricht von einer ,,Volksinitiative®,

wenn es auf dieser Stufe bereits zu einer parlamentarischen Be-

handlung des Anliegens kommt. Relevant fiir die Bewertung

dieser Stufe:

= die Anzahl der benétigten Unterschriften,

= die Frist, innerhalb derer die Unterschriften gesammelt wer-
den miissen und

= ob der Landtag eine Beratungspflicht — mit Anhdrungsrecht
der Initiator/innen und der Méglichkeit, frithzeitig zu Ver-

handlungen oder Kompromissen zu gelangen — hat.

Sowohl in den Bundesstaaten der USA als auch in den Schwei-
zer Kantonen sind die Unterschriftenzahlen fiir ein Antrags-
verfahren niedrig und die Sammelfrist lang oder nicht fest-
gelegt. In den deutschen Bundeslidndern variieren die Hiirden
stark. Wihrend man in Nordrhein-Westfalen mit 3.000 Unter-
schriften (0,02 Prozent der Wahlberechtigten) ein Volksbegeh-
ren einleiten kann, sind in Hessen etwa 88.000 Stimmen (zwei
Prozent) erforderlich.

Mit ,,sehr gut bewerten wir Regelungen, die Unterschrif-
ten von maximal 0,25 Prozent der Wahlberechtigten fordert,
ohne oder mit einer sehr langen Sammelfrist, und die eine par-
lamentarische Behandlung vorsehen, wenn die Initiative
durchkommt. Bei der Bewertung beriicksichtigen wir, dass in
einem Stadtstaat die Unterschriftensammlung leichter zu orga-
nisieren ist als in einem Fldchenstaat. 5.000 Unterschriften in
Bremen sind einfacher zu sammeln als 25.000 Unterschriften

in Bayern.
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Praxis

Positiv hervorzuheben sind die Linder, die diese erste Verfah-
rensstufe zu einer vollen Volksinitiative mit parlamentarischer
Behandlung des Themas ausgebaut haben (Baden-Wiirttemberg
seit 2015, Brandenburg, Hamburg, Hessen, Mecklenburg-
Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Sachsen und Schleswig-Hol-
stein). So entsteht ein ,,Frihwarnsystem®: Die Biirger/innen
konnen so mit vertretbarem Aufwand Themen in die politische
Diskussion bringen und im Parlament angehort werden. Oft
kommen auf dieser Stufe bereits Kompromisse zustande. Die
Volksinitiative wird hdufig auch dann genutzt, wenn die Initia-
tor/innen noch gar nicht sicher sind, ob sie wirklich bis zum
Volksentscheid weitermachen wollen. Lehnt der Landtag ab,
bleibt aber immer die Mdglichkeit, als nédchsten Schritt ein
Volksbegehren einzuleiten.

Bis zum 1. August 2016 erlebte Brandenburg 42 Volksini-
tiativen. Davon iibernahm der Landtag immerhin 12 ganz oder
teilweise. In Mecklenburg-Vorpommern waren 7 von 29 Volks-
initiativen in der Sache erfolgreich, so dass die zweite Verfah-
rensstufe (Volksbegehren) ausblieb. Auch in Hamburg und
Schleswig-Holstein hat sich die Volksinitiative bewéhrt. Meh-
rere Verfahren endeten mit einer Einigung zwischen dem Lan-

desparlament und den Initiator/innen.

Volksbegehren (zweite Verfahrensstufe)

Hier werden folgende Elemente erfasst und bewertet:

= die Hohe des Unterschriftenquorums (hdher gewichtet inner-
halb dieser Kategorie)

= die Dauer der Sammelfrist

= die Art der Unterschriftensammlung (ob sie frei erfolgen darf
oder die Unterschrift in Amtsstuben oder bei Behorden ge-
leistet werden muss)

Zum Vergleich: Die Unterschriftenquoren in den US-Bundes-
staaten betragen durchschnittlich vier Prozent (zwischen 1,5
und 7,5 Prozent), in den Kantonen der Schweiz 2,6 Prozent
(zwischen 0,8 und 5,7 Prozent). Die Sammelfrist erstreckt sich
iiber mehrere Monate. Sowohl die Schweizer/innen als auch die
US-Amerikaner/innen diirfen die Unterschriften frei sammeln.
Auf diese Weise werden biirgerschaftliches Engagement und
offentliche Diskussionsprozesse gefordert. Fiir das Unterschrif-
tenquorum beim Volksbegehren gilt folgender Mafstab:
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Bewertungsmapstab Unterschriftenquorum
(Volksbegehren)

1 "sehr gut” 1-2,9%
(kein Land)

2 '"gut” 3-59%
(z. B. Schleswig-Holstein, Brandenburg)

3 "befriedigend" 6 -89%
(z. B. Nordrhein-Westfalen,
Mecklenburg-Vorpommern)

4 "ausreichend” 9-19%
(z. B. Bayern)

5 "mangelhaft" 12 -14,9%
Sachsen

6 "ungenligend" ab 15%

Hessen

Die Fristen und die Sammelvorschriften konnen eine Auf- oder
Abwertung der Teilnote verursachen. So bekommt beispiels-
weise Bayern wegen der kurzen Sammelfrist und dem Verbot
der freien Unterschriftensammlung eine schlechtere Note, wih-
rend Niedersachsen besser abschneidet, weil die Frist mit sechs

Monaten angemessen lang ist und die Sammlung frei erfolgt.

Praxis

Uberhdhte Quoren, zu kurze Fristen und die Amtseintragung
(etwa in Brandenburg oder Bayern) bremsen Volksbegehren
aus. Nur knapp die Hélfte der Antrdge in Deutschland, die die
zweite Verfahrensstufe — das Volksbegehren — erreichten,
schafften das Unterschriftenquorum. Erst in sieben der 16 Bun-
desldnder 16ste ein erfolgreiches Volksbegehren einen Volks-
entscheid aus. Das bedeutet, dass in neun Landern noch nie eine
Volksabstimmung aufgrund eines Volksbegehrens stattfand,
obwohl dieses Instrument teilweise seit Jahrzehnten der Lan-
desverfassung verankert ist — wie in Bremen, Hessen, Nord-
rhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz.

Dass restriktive Hiirden Initiativen von vornherein abschre-
cken und verhindern, zeigt exemplarisch das Bundesland Hes-
sen: Hier miissen fiir das Volksbegehren 20 Prozent der Stimm-
berechtigten innerhalb von zwei Monaten — von 1946 bis 2011
betrug die Frist sogar nur zwei Wochen — in amtlichen Stellen
unterschreiben. In 70 Jahren erlebte Hessen deshalb nur ein ein-
ziges Volksbegehren, das auch prompt mit 6,9 Prozent deutlich
am Unterschriftenquorum scheiterte.

Auch in Lindern mit mehr Praxis ist zu beobachten, dass
Amtseintragung und kurze Fristen viele Volksbegehren er-
schweren: In Bayern erreichten nur acht der 20 Volksbegehren

das Unterschriftenquorum von zehn Prozent innerhalb der sehr
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kurzen Frist (zwei Wochen) und ohne freie Unterschriften-
sammlung. In Brandenburg erreichten erst zwei der bislang
12 durchgefiihrten Volksbegehren die benétigte Anzahl an Un-
terschriften, was mafgeblich am Verbot der freien Unterschrif-

tensammlung lag.

Volksentscheid

Anders als bei Wahlen, wo allein die Mehrheit der Abstimmen-

den entscheidet, gelten bei Volksentscheiden meist zusitzlich

sogenannte Abstimmungsquoren:

= Zustimmungsquoren schreiben einen Mindestanteil an Ja-
Stimmen aller Stimmberechtigten vor.

= Beteiligungsquoren schreiben eine Mindestbeteiligung der

Stimmberechtigten am Volksentscheid vor.

Mehr Demokratie lehnt Abstimmungsquoren ab, weil sie Ab-
stimmungsboykotte und andere undemokratische Behinderun-
gen von Volksentscheiden befordern. Aulerdem haben sie zur
Folge, dass Stimmenthaltungen faktisch als Nein-Stimmen ge-
wertet werden. Das kann das Ergebnis einer Volksabstimmung
auf den Kopf stellen — ndmlich dann, wenn zwar die Mehrheit
der Abstimmenden mit ,,Ja” stinmt, das Quorum aber verfehlt
wird. Die Schweiz kennt, ebenso wie sdmtliche Bundesstaaten
der USA, keine auf die Stimmberechtigten bezogenen Abstim-
mungsquoren.

Fiir das Zustimmungsquorum beim Volksentscheid gilt fol-
gender MaBstab fiir unsere Bewertung. Dieser wurde im Ver-

gleich zum Ranking 2013 weiter entwickelt:

Bewertungsmafstab Zustimmungsquorum (Volksentscheid)

Kein Zustimmungs-
quorum

"sehr gut” (1+)
(z. B. Bayern fiir einfache Gesetze)

10 %-Zustimmungs- "gut" (2+)
quorum (kein Bundesland)
15 %-Zustimmungs- "gut" (2-)

quorum

(z. B. Nordrhein-Westfalen fiir
einfache Gesetze)

20 %-Zustimmungs-
quorum

"befriedigend” (3-)
(z. B. Baden-Wiirttemberg fir
einfache Gesetze)

25 %-Zustimmungs-
quorum

"ausreichend" (4-)
(z.B. Mecklenburg-Vorpommern fiir
einfache Gesetze)

Zustimmungsguorum
héher als 25 %

"ungeniigend"
(fast alle Lander bei
Verfassungsanderungen)

Zustimmungsquoren jenseits der 25 Prozent sind praktisch nicht
zu erreichen und entfalten bereits sehr viele der oben beschriebe-
nen negativen Effekte. Daher wird dies mit ungeniigend bewertet.
Das Abstimmungsquorum fiir Volksentscheide iiber einfache
Gesetze wird in der Bewertung stiarker gewichtet als jenes fiir
Volksentscheide iiber Verfassungsédnderungen, weil es eine gro-
Bere praktische Relevanz hat. Anderungen der Landesverfas-
sung per Volksbegehren kommen selten vor.

Praxis
Von den bislang 23 durch Volksbegehren eingeleiteten Volksent-
scheiden galten bei sieben (sechs in Bayern, einer in Sachsen) die
gleichen Bedingungen wie bei Wahlen — das heifit, es gab kein Ab-
stimmungsquorum, sondern die Mehrheit der Abstimmenden ent-
schied. Fiir drei Volksentscheide galt ein Zustimmungsquorum von
20 Prozent, fiir acht eines von 25 Prozent, fiir einen eines von
33,3 Prozent und fiir zwei ein Zustimmungsquorum von 50 Prozent.*
Alle drei Abstimmungen, die eine Zustimmung von 20 Pro-
zent der Wahlberechtigten erreichen mussten (Krankenhiuser,
Wahlrecht, Schulreform, alle in Hamburg), haben das geschafft.
Zwei von ihnen fanden zeitgleich mit Wahlen statt, was die Be-
teiligung erhohte. Ein Blick auf die acht ,,25-Prozent-Falle
zeigt, dass dieses Quorum schon schwieriger zu tiberwinden ist:
Es wurde in lediglich drei von acht Fillen erreicht, und zwar bei
den Abstimmungen gegen die Rechtschreibreform in Schles-
wig-Holstein, fiir die Einfiihrung des Biirgerentscheids in den
Bezirken Hamburgs sowie gegen die Bebauung des Tempelho-
fer Felds in Berlin. Die anderen fiinf (Sachsen-Anhalt, drei in
Berlin, Schleswig-Holstein) erreichten das Quorum nicht. In
vier dieser fiinf Fille votierte die Mehrheit der Abstimmenden
fiir das Volksbegehren, jedoch nicht die geforderten 25 Prozent
aller Stimmberechtigten. Daher scheiterten diese Anliegen.
Wie das Quorum wirkt, zeigt sehr gut ein Beispiel aus
Schleswig-Holstein: 1997 lehnten die Abstimmenden mit einer
Zweidrittelmehrheit die Streichung des BuB- und Bettags als
Feiertag ab. Ohne den ,,Mitnahme-Effekt” einer Wahl verfehl-
te diese Abstimmung jedoch das 25-Prozent-Quorum. Die zu-
stande gekommene Zweidrittelmehrheit entsprach nicht einem
Viertel aller Stimmberechtigten. Die Mehrheit unterlag. Kritik
erntete die Landesregierung, weil sie sich nur mafig in die Ab-
stimmungsdebatte einmischte. Offenbar vertraute sie darauf,

4 Bei einem Volksentscheid in Hamburg entschied die reine
Mehrheit der Abstimmenden. Das lag daran, dass in Ham-
burg kein Zustimmungsquorum gilt, wenn ein Volksentscheid
an eine Wahl gekoppelt ist (vgl. ausfihrlicher: www.mehr-
demokratie.de/5972.html, Anmerkung 2). Der Volksentscheid
iber den Riickkauf der Energienetze fand am 22. September
2013 zugleich mit der Bundestagswahl statt.
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dass die Initiative am Quorum scheitern wiirde. Das Kalkiil ging
auf. Ohne Quorum hitte sich die Landesregierung ganz anders
fiir die Streichung des Bul3- und Bettages ins Zeug legen miissen,
um einen Sieg der nordelbischen Kirche (Initiator des Begeh-
rens) an der Urne zu verhindern.

Als nahezu uniiberwindbar gilt ein Zustimmungsquorum
von 33,3 Prozent. Dieses wurde beim bislang einzigen Volks-
entscheid, der unter dieser Bedingung statt fand — in Mecklen-
burg-Vorpommern 2015 — deutlich verfehlt, obwohl sich {iber 80
Prozent der Abstimmenden fiir das Anliegen des Volksbegeh-
rens aussprachen. Das Land hat {ibrigens 2016 dieses Zustimn-
mungsquorum auf 25 Prozent gesenkt.

In vielen Landern wird fiir Verfassungsidnderungen sogar
ein Zustimmungsquorum von 50 Prozent gefordert. Warum das
nicht zu schaffen ist, zeigt beispielsweise die Volksabstimmung
»Mehr Demokratie in Hamburg”, in der es 1998 um eine Re-
form des Volksentscheids — unter anderem um die Abschaffung
eben jenes Zustimmungsquorums — ging. Bei einer sehr hohen
Beteiligung von 66,7 Prozent (die Abstimmung fand zusammen
mit einer Wahl statt), stimmte eine deutliche Mehrheit von
74,2 Prozent der Abstimmenden mit ,,Ja*. Doch das Gesetz lan-
dete im Papierkorb, weil das Projekt ,,nur die Zustimmung von
rund 45 Prozent der Stimmberechtigten fand. Gerade beim Ab-
stimmungsquorum fiir verfassungsdndernde Gesetze sehen wir
in nahezu allen Léndern einen sehr gro3en Reformbedarf.

Obligatorisches Referendum

Dieses Instrument kommt bei sehr wichtigen Angelegenheiten
— zum Beispiel Verfassungsidnderungen — zum Tragen, die
dann zwangsldufig (obligatorisch) in einer Volksabstimmung
entschieden werden. In den Gemeinden und Bundesstaaten der
USA und den Kantonen der Schweiz ist dies weit verbreitet. Un-
ter anderem alle Verfassungsédnderungen und wichtige Finanzan-
gelegenheiten wie etwa staatliche Kreditaufnahmen unterliegen
dort dem obligatorischen Referendum. Die Praxis zeigt: Unter
solchen Bedingungen laufen Politikprozesse anders — vor allem
kommunikativer — ab. Wenn am Ende einer Debatte ein Volks-
entscheid steht, dann wird besser und intensiver diskutiert.

In Deutschland kennen nur zwei Lénder das volle obligato-
rische Verfassungsreferendum: Bayern und Hessen. Die dort
geltende Regelung beim obligatorischen Referendum bewerten
wir mit ,,gut“. Ein ,,sehr gut” hitte es gegeben, wenn weitere
Themen dem Referendum unterstellt wéren.

Berlin schreibt ein Referendum nur fiir den Fall vor, dass die
Verfassungsartikel zur direkten Demokratie gedndert werden.
Das geschah bisher ein Mal im Jahr 2006. Die Berliner Rege-

lung betrifft jedoch nur einen Verfassungsartikel und wird da-
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her von uns mit ,,mangelhaft” (5+) benotet. In Bremen musste
bis 1994 jede Verfassungsdnderung vors Volk, die nicht ein-
stimmig vom Landtag verabschiedet wurde. Diese Regelung
wurde leider abgeschafft. Hingegen beschloss Bremen Ende
August 2013 ein bedingt obligatorisches Referendum beim Ver-
kauf offentlichen Eigentums (Details siche unten, fakultatives
Referendum), was wir mit ,,ausreichend* bewertet haben.

Praxis

Bislang kam es in Bayern zu 14, in Hessen zu neun und in Bre-
men und Berlin zu je einem obligatorischen Verfassungsrefe-
rendum. Bis auf eine Ausnahme (Hessen, 1995, Senkung des
passiven Wahlalters von 21 auf 18 Jahre) wurden alle Vorlagen
der Landtage im Volksentscheid von den Biirger/innen ange-
nommen. Zuletzt stimmten die Biirger/innen in Bayern zusam-
men mit der Landtagswahl am 15. September 2013 iiber fiinf
Verfassungsreferenden ab. Obligatorische Verfassungsreferen-
den begriiBen wir sehr, weil die grundsétzlichen Spielregeln des
Gemeinwesens stets von einer Mehrheit der Biirger/innen getra-
gen werden sollten. Allerdings miissen Parteien und staatliche
Institutionen die Referenden auch wiirdigen und nicht als
Pflichtiibung abtun — so wie die hessischen Parteien und die
Landesregierung im Herbst 2002, die die Wéhler/innen iiber die
drei Referenden nur unzureichend informierten. Erst wenige
Wochen vor dem Volksentscheid ging den Wéhler/innen ein In-
formationsschreiben zu, das kaum verstdandlich war.

Fakultatives Referendum
Dieses direktdemokratische Verfahren ist in der Schweiz und in
US-Bundesstaaten seit Jahrzehnten etabliert. In Deutschland gibt
es seit kurzem erste Ansitze in Hamburg und Bremen, bislang er-
lebte nur Hamburg ein Mal ein fakultatives Referendum. In Thii-
ringen wird dieses Instrument seit kurzem rege diskutiert — inte-
ressanterweise brachte es die CDU in die politische Debatte ein.
In Hamburg unterliegen nur Anderungen solcher Gesetze
dem fakultativen Referendum, die von den Biirger/innen be-
schlossen wurden. Deshalb tritt ein Parlamentsbeschluss, der ein
durch Volksentscheid beschlossenes Gesetz dndert, erst nach drei
Monaten in Kraft. Innerhalb dieser Frist miissen mindestens 2,5
Prozent der Stimmberechtigten fiir ein fakultatives Referendum
unterschreiben, damit ein Volksentscheid iiber die geplante Ge-
setzesénderung stattfindet. Es gelten die gleichen Quoren wie bei
Volksentscheiden: Neben der Mehrheit der Abstimmenden miis-
sen 20 Prozent aller Stimmberechtigten dem vom Parlament be-
schlossenen Gesetz zustimmen. Das erschwert natiirlich die An-
nahme vom Parlament beschlossener Verdnderungen und schiitzt

damit Gesetze, die per direkter Demokratie verabschiedet wur-
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den. Die Vorgeschichte dieser Regelung: Im Jahr 2004 hatte das
Parlament zwei Volksentscheide innerhalb kurzer Zeit riickgén-
gig gemacht. Wenn ein fakultatives Referendum ausbleibt, kann
davon ausgegangen werden, dass die Biirger/innen die vom Par-
lament vorgenommene Anderung mittragen. Wiirde diese Rege-
lung auf alle Gesetze ausgedehnt, entspriche dies dem Status in
vielen Schweizer Kantonen und lief3e bei allen Gesetzen auf eine
gewisse Akzeptanz in der Gesellschaft schlie3en.

Die Bremer Landesverfassung enthélt seit August 2013 eine
Mischung aus bedingt obligatorischem und fakultativem Refe-
rendum. Bestimmte Gegenstdnde der Privatisierung — zum Bei-
spiel Daseinsvorsorge, Verkehr oder Wohnungsbau — unterliegen
dem obligatorischen Referendum. Das heifit, sie konnen nur mit
Zustimmung der Biirger/innen in einem Volksentscheid erfol-
gen. Jedoch gilt eine Ausnahme: Beschlieit das Parlament den
Verkauf mit Zweidrittelmehrheit, kommt es nicht automatisch
zum Volksentscheid. Dann miisste erst das fakultative Referen-
dum ergriffen werden: 25 Prozent der Abgeordneten oder 5 Pro-
zent der Biirger/innen kdnnen innerhalb von drei Monaten einen
Volksentscheid herbeifiihren. So lange liegt der Verkauf auf Eis.
Im Vergleich zu Hamburg betrifft die Regelung in Bremen eine
noch kleinere Fallgruppe und liegt das Unterschriftenquorum
mit fiinf Prozent der Stimmberechtigten doppelt so hoch.

Es ist interessant, dass in beiden Stadtstaaten neue Formen
direktdemokratischer Instrumente gewéhlt wurden, um Sonder-
falle zu regeln. Auch wenn der einzige Fall (Hamburg) fiir unzu-
lassig erklart wurde, haben beide Regelungen das Potenzial, fiir
weitere direktdemokratische Reformen in Deutschland Modell
zu stehen. Thiiringen konnte hier neues Vorbild werden. Auch
auf Bundesebene fordert Mehr Demokratie das fakultative Refe-

rendum, um Beschliisse des Parlaments korrigieren zu kdnnen.

Weitere Elemente (I): Konkurrenzvorlage, Kostenerstat-
tung, Abstimmungsbroschiire

Folgende Elemente verbessern die Chancengleichheit, den Infor-
mationsgrad und allgemein die Qualitéit des Verfahrens:

= cin Gegenvorschlagsrecht des Parlaments (die Moglichkeit,
eine Konkurrenzvorlage mit zur Abstimmung zu stellen)

= cine angemessene Kostenerstattung fiir die Initiator/innen

= der Versand einer Abstimmungsbroschiire beziechungsweise

ausfiihrlicher Informationen vor einem Volksentscheid

Erfreulicherweise konnen die Parlamente in allen 16 Bundes-
landern eine Gegenvorlage zum volksbegehrten Gesetzentwurf
mit zur Abstimmung stellen. Dies fordert Kompromissmog-
lichkeiten und vergrofert die Auswahl an Abstimmungsalter-

18

nativen. In der Schweiz ist dies ebenfalls tiberall anzutreffen, in
den USA hingegen nicht in jedem Bundesstaat.

Kostenerstattungen zur Verbesserung der Chancengleichheit
sind in sieben Bundeslédndern vorgesehen: Hamburg, Rheinland-
Pfalz, Niedersachsen, Sachsen, Sachsen-Anhalt, Schleswig-Hol-
stein und Thiiringen. Die US-Bundesstaaten und die Schweiz
kennen keine derartigen Kostenerstattungen, weshalb die Rege-
lungen in den deutschen Bundesléndern als innovativ gelten.

Sowohl in den USA (,,Ballot Pamphlet”) als auch in der
Schweiz (,,Abstimmungsbiichlein” oder auch ,,Abstimmungs-
broschiire®) ist ein amtliches Informationsheft {iblich. Darin sind
Informationen iiber den Abstimmungsgegenstand, die Positio-
nen der Verwaltung und der Initiator/innen sowie zum Teil mog-
liche finanzielle Auswirkungen der Abstimmung dargestellt.
Dass eine so grundlegende Information der Stimmberechtigten
noch nicht in allen Landern Standard ist, verwundert doch etwas.
Immerhin haben in den letzten beiden Jahren Baden-Wiirttem-
berg und Sachsen-Anhalt ihr Ausfithrungsgesetz entsprechend
reformiert, wobei Baden-Wiirttemberg ein Abstimmungsheft
nicht verpflichtend vorschreibt, sondern als eine von zwei Mog-
lichkeiten erwdhnt. Insgesamt acht Bundesldnder verschicken
nun Informationsbroschiiren vor Volksentscheiden: Baden-
Wiirttemberg (optional), Ba