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A. Der Gegenstand des Gutachtens

1.

Am 8. 9. 2010 beantragte im Landtag von Baden-Wdirttemberg die Frak-
tion der SPD, der Landtag wolle beschlieBen, die Landesregierung zu er-
suchen,

~durch Vorlage eines entsprechenden Gesetzentwurfes die Voraussetzun-
gen fur eine landesweite Volksabstimmung lber die Beteiligung des Lan-
des an der Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart (Stuttgart 21) und
an der Neubaustrecke Wendlingen/Ulm gemaB Artikel 60 der Landesver-
fassung zu schaffen, um damit die flir eine konfliktfreie Umsetzung des
Projekts dringend notwendige breite Akzeptanz der Blirgerinnen und Bulr-
ger zuriick zu gewinnen™*.

Die Fraktion hebt in der Begrindung ihres Antrags hervor, dass sie die
beiden Bahnprojekte fir richtig halt: ,Die verkehrstechnischen, stadte-
baulichen und &kologischen Argumente fur Stuttgart 21 und die Neu-
baustrecke Wendlingen/UIm sind voll iberzeugend“?. Doch die Zustim-
mung zu den beiden Vorhaben bréckele. Wer sich aber hinter gute Argu-
mente stelle, kdnne ,sich zutrauen, diese im Dialog mit den Wahlerinnen
und Wahlern zu vertreten und im Land eine Mehrheit daftr zu gewinnen®.
Zudem waren ,Kosten von derzeit geschatzten 1,4 Mrd Euro und eine auf
lange Zeit unzureichende Schieneninfrastruktur® der Preis fir den Aus-
stieg. ,,Auch dariber mussen die Menschen bei der Volksabstimmung in-
formiert sein“>. Die Fraktion der SPD will dem Projekt mit ihrem Antrag
eine Legitimationsgrundlage verschaffen, die auch von den Projektgeg-

nern akzeptiert werde.

1 LT-Drs. 14/6896, S. 1.
2 LT-Drs. 14/6896, S. 3.
3 LT-Drs. 14/6896, S. 3.



2.

Das Projekt Stuttgart 21 ist Teil eines groBen Aus- und Neubauvorha-
bens, das die Eisenbahnverbindung zwischen Stuttgart und Ulm fur den
Hochgeschwindigkeitsbetrieb erschlieBen soll. Das Bahnprojekt ist Teil-
stick der europdischen Magistrale Paris — Bratislava. Es entspricht den
Leitlinien flr ein transeuropadisches Verkehrsnetz, die durch Entscheidung
Nr. 1692/36/EG des Europadischen Parlaments und des Rates vom 23. Juli
1996* bestéatigt worden ist.

Ein wesentlicher Gegenstand des Projekts ist die Neugestaltung des
Hauptbahnhofs Stuttgart. Der gegenwartige 16-gleisige Kopfbahnhof soll
durch einen achtgleisigen, tiefer gelegenen Durchgangsbahnhof ersetzt
werden. Dieser Durchgangsbahnhof wird durch unterirdische Zulaufstre-
cken aus Zuffenhausen, Bad Canstatt und Untertiirkheim sowie durch den

I\\

9,5 km langen ,Fildertunnel® angebunden. Durch die Neukonzeption wer-
den im Talkessel von Stuttgart ca. 100 ha Bahnflachen frei fir neue stad-
tebauliche Nutzungen sowie die Erweiterung des Schlossgartens und des

Rosensteinparks.

Die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm beschleunigt den Zugverkehr in
diesem Streckenabschnitt wesentlich, erschlieBt zudem den Flughafen
und die Messe durch einen neuen Bahnhof flir die Zlige sowohl des Fern-

wie des Regionalverkehrs.

Das Eisenbahn-Bundesamt - EBA - hat flir den Umbau des Stuttgarter
Hauptbahnhofs am 28. 1. 2005 den Planfeststellungsbeschluss erlassen.
Das EBA hat flr vier weitere Abschnitte des Projekts Stuttgart 21 eben-
falls Planfeststellungsbeschliisse erlassen®. Die Planfeststellungen fiir den
Bereich Flughafen/Messe und Rohrer Kurve sowie flir den Abstellbahnhof

Untertirkheim sind im Werden.

4 ABL Nr. L228 vom 9. 9. 1996, S. 1 f.

Fur den Fildertunnel Planfeststellungsbeschluss vom 19. 8. 2005, fur den Filderbereich
Planfeststellungsbeschluss vom 30. 4. 2008, flir den Abschnitt Zufiihrung Feuerbach
und Bad Canstatt Planfeststellungsbeschluss vom 30. 10. 2006, fiir die Zufiihrung
Ober- und Untertirkheim Planfeststellungsbeschluss vom 30. 10. 2006.



3.

Der Landtag von Baden-Wdirttemberg hat sich wiederholt mit dem Bahn-
projekt Stuttgart - Ulm befasst. In seiner Sitzung vom 12. 10. 2006
stimmte er auf Antrag der Fraktionen der CDU, der SPD und der FDP/DVP
einer EntschlieBung zu Stuttgart 21 zu. Das Gesamtprojekt der Neu-
baustrecke sei verkehrs- und umweltpolitisch sinnvoll, fir die Stellung
des Landes im zusammenwachsenden Europa besonders bedeutsam und

auch aus struktur- und landespolitischen Griinden erwiinscht®.

In seiner Sitzung am 25. 7. 2007 stimmte der Landtag von Baden-
Wiirttemberg auf Antrag der Fraktionen der CDU, der SPD und der
FDP/DVP den Eckpunkten zur Realisierung dieses Projekts zu, die der
Bund, das Land, die Deutsche Bahn AG, die Landeshauptstadt Stuttgart
und der Verband der Region Stuttgart in einem ,Memorandum of Un-

derstanding™ am 19. 7. 2007 vereinbart hatten.

4.

Das Land hat am 22. 4. 2009 Finanzierungsvertrage zum Bahnprojekt
Stuttgart - Ulm geschlossen’. Im Finanzierungsvertrag Stuttgart 21 sind
sich die Vertragspartner® einig, die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm und
das Projekt Stuttgart 21 als Teil eines vorrangigen transeuropaischen
Projektes zu realisieren. Trager des Projekts und damit Bauherren sind
die vertragsbeteiligten Infrastrukturgesellschaften der Bahn. Die Gesamt-
baukosten wurden zum Planungs- und Preisstand vom 1. 1. 2004 mit
2,81 Mrd Euro ermittelt und - einschlieBlich einer unterstellten allgemei-
nen Kostensteigerung - auf 3,076 Mrd Euro festgelegt. In diesem Rah-
men sind die Finanzierungsbeitrage des Landes, das in diesem Vertrag
auch die Landeshauptstadt Stuttgart und den Verband Region Stuttgart

vertritt, auf 389,4 Mio Euro zusammengefasst. Fur den Fall von Kosten-

® LT-Drs. 14/381.
7 vgl. LT-Drs. 14/4382.

8 Das Land Baden-Wiirttemberg, der Verband Region Stuttgart, die Landeshauptstadt
Stuttgart, die Flughafen Stuttgart GmbH sowie die DB Netz AG, DB Station & Service
AG, DB Energie GmbH, DB AG Holding.



steigerungen ist eine Risikovorsorge in Hohe von 1,45 Mrd Euro vorgese-

hen. Der Vertrag schlieBt eine ordentliche Kiindigung aus.

Das Land unterzeichnete auBerdem eine ,Gemeinsame Erklarung zur
Realisierung der Projekte Stuttgart 21 und NBS Wendlingen - UIm“°, in
der die Parteien ihren gemeinsamen Willen bekraftigen, den Baubeginn
der Neubaustrecke Wendlingen - Ulm auf das Jahr 2010 vorzuziehen,
damit die beiden aufeinander abgestimmten Vorhaben Stuttgart 21 und
NBS Wendlingen - Ulm im Jahre 2019 gemeinsam in Betrieb genommen
werden kdénnen. Die gemeinsame Erklarung benennt auch die Grundzige
der Kosten- und Risikoverteilung fiir Stuttgart 21. Um die gleichzeitige
Realisierung beider Vorhaben zu sichern, leistet das Land einen Zuschuss
in Hohe von 950 Mio Euro zu den Baukosten der Neubaustrecke Wendlin-
gen - Ulm. Ab 2016 finanziert der Bund die Neubaustrecke Wendlingen -

Ulm und tragt das Risiko einer Kostensteigerung.

SchlieBlich haben das Land Baden-Wirttemberg und die DB Netz AG so-
wie DB Energie GmbH eine Vereinbarung lber die Abwicklung des Zu-
schusses des Landes an die Bundesrepublik zur Finanzierung der Neu-
baustrecke Wendlingen - Ulm getroffen. Die Vereinbarung regelt die Aus-
zahlung des Landeszuschusses fur die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm
in Hohe von 950 Mio Euro. Planungs- und Kostenanderungen erhdhen

den Zuschuss des Landes nicht.

Der Landtag von Baden-Wdilrttemberg stimmte den drei Vertragen vom
22. 4. 2009 auf Antrag der Fraktionen der CDU, der SPD und der
FDP/DVP in seiner Sitzung am 13. 5. 2009 zu'®. Die ebenfalls am 22. 4.
2009 geschlossenen Finanzierungsvereinbarungen Uber die Bundesmittel
fr Stuttgart 21 und die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm zwischen dem
Bund und der Deutschen Bahn AG hat der Landtag begriBt.

Beteiligte: Bundesrepublik Deutschland, Landeshauptstadt Stuttgart, Verband Region
Stuttgart, Flughafen Stuttgart GmbH, Deutsche Bahn AG sowie ihre Infrastrukturge-
sellschaften DB Netz AG, DB Station und Service AG, DB Energie GmbH.

10 LT-Drs. 14/4438, Plenarprotokoll 14/66, S. 4754 - 4760.



Die das Land treffenden Finanzierungsaufgaben sind im Landeshaushalt
durch entsprechende Ermachtigungen gedeckt: Der Beitrag des Landes
zur Finanzierung von Stuttgart 21 betragt 370,2 Mio Euro. Hinzu kommt
im Falle von Kostensteigerungen ein Anteil an der Risikoabdeckung von

maximal 560,3 Mio Euro.

Die Gesamtsbaukosten Stuttgart 21 haben sich von 3,076 Mrd Euro
(Preisstand 2004) auf 4,088 Mrd Euro (Preisstand 2009 und Planfort-
schreibung) erhéht. Flr die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm wird ein

Betrag in H6he von 950 Mio bendtigt.

Uber die Bauzeit verteilt werden insgesamt 286,7 Mio Euro aus den soge-
nannten Regionalisierungsmitteln bereit gestellt. Fir die verbleibenden
Belastungen - einschlieBlich des Zuschusses fur die Neubaustrecke -
werden jahrliche Haushaltsmittel im Landeshaushalt veranschlagt. Im
Jahr 2009 sind rund 60 Mio Euro vorgesehen; in der Mittelfristigen Fi-
nanzplanung ist ein Anstieg auf bis zu 120 Mio Euro jahrlich eingeplant.
Uber die tatsédchliche Héhe der Veranschlagung ist jeweils bei der Haus-

haltsaufstellung zu entscheiden.

Bereits 2008 wurde ein Sondervermdgen ,Baden-Wuirttemberg 21" mit
einem Volumen von zundachst 345 Mio Euro geschaffen. Das Sonderver-
mdgen ist dynamisch ausgestaltet. Soweit Haushaltsmittel nicht vollstan-
dig zur Abdeckung von Verpflichtungen bendétigt werden, verstarken sie
das Sondervermégen. In Jahren, in denen die Haushaltsmittel nicht zur
Bedienung der Verpflichtungen ausreichen, werden dem Sondervermdgen
Mittel enthommen. So kdnnen Finanzierungsspitzen wahrend der Bauzeit
ausgeglichen und die Belastung des Haushalts Uber die Jahre gleichmaBi-

ger gestaltet werden.

5.

Die Regierung des Landes Baden-Wirttemberg hat mich gebeten, die
verfassungsrechtliche Zulassigkeit des Antrags der SPD-Fraktion uUber
~den Ausstieg des Landes aus samtlichen Vertragen zu Stuttgart 21 und

zur NBS Wendlingen - Ulm" zu prifen.



B. Grundgesetzliche MaBstabe fiir einen Volksentscheid
I. Entscheidung fiir eine reprasentative Demokratie
1. Wahlen und Abstimmungen

Das Grundgesetz hat sich flr die Staatsform der reprasentativen Demo-
kratie entschieden. Die Demokratie soll als Staats- und Regierungsform
die Handlungsfahigkeit der staatlichen Gemeinschaft vermitteln und indi-
viduelle Freiheit sichern. In der Demokratie bestimmt der Volkswille. Die-
ser kann sich nur bilden und dauBern, wenn er durch Reprasentanten ver-
mittelt, artikuliert und verwirklicht wird!!. Der Volkswille wird in einem
Verfahren von Diskurs und Dialog gebildet, in seinem Antwortcharakter
gegenlber den Bedirfnissen der Gegenwart definiert, durch Reprasen-

tanten zum Sprechen gebracht.

Das Grundgesetz trifft eine Grundsatzentscheidung flr die reprasentative
Demokratie und sieht keine Volksabstimmung durch das Bundesstaats-
volk vor. Die Staatsgrundlagenbestimmung des Art. 20 GG bestimmt in
ihrem Abs. 2: ,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird vom Volke
in Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der Gesetz-
gebung, der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung ausgeubt".
Der Grundsatz, dass alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht, meint in der
Tradition der deutschen Aufklarung'?, dass niemand iber ein Volk be-
schlieBen kdénne, was das Volk nicht Uber sich selbst beschlieBen kdénnte.
Diese materielle Regel lasst die Handlungsform und das Verfahren der
Staatsgewalt aber noch offen. Die nachfolgend geregelte Ausiibung der
Staatsgewalt des Volkes , durch besondere Organe der Gesetzgebung, der

vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechung" allerdings weist dann auf

1 Ernst-Wolfgang Béckenférde, Demokratische Willensbildung und Reprasentation, in:

Josef Isensee/Paul Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts (HStR), Bd. III, 3.
Aufl., 2005, § 43, Rn. 4 f.; ders., Demokratie als Verfassungsprinzip, HStR, Bd. II, 3.
Aufl., 2004, § 24, Rn. 1 f.; Peter Badura, Die parlamentarische Demokratie, daselbst,
§ 25, Rn. 2 f.; ders., Staatsrecht, 4. Aufl. 2010, B, Rn. 11; Rolf Gréschner, Die Repu-
blik, HStR, Bd. II, a.a.0., § 23, Rn. 55 f.; Peter Krause, Verfassungsrechtliche Még-
lichkeiten unmittelbarer Demokratie, HStR, Bd. III, a.a.0., § 35, Rn. 17 f.; Christian
Starck, Grundrechtliche und demokratische Freiheitsidee, daselbst, § 33, Rn. 9.

2 Dazu Krause, a.a.O., § 35, Rn. 17.
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Leitungs- und Handlungsorgane des Staates, die einer unmittelbaren de-
mokratischen Legitimation bedurfen. Die demokratischen Organe mussen
sich in ihrem Status wie in ihrem Handeln durch eine ununterbrochene
Legitimationskette auf das Volk zurtickfihren lassen. Erforderlich ist, dass
sie unmittelbar oder mittelbar vom Volke berufen werden, grundsatzlich
auch abberufbar sind®®. Die Ausiibung der Staatsgewalt ,in Wahlen und
Abstimmungen® (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG) meint im Tatbestand der
~Wahlen" die Wahl der Abgeordneten zum Deutschen Bundestag als par-
lamentarische Volksvertretung (Art. 38 GG). Eine Abstimmung - die ple-
biszitdare Entscheidung Uber bestimmte, der Aktivblrgerschaft vorgelegte
Sachfragen - sieht das Grundgesetz, anders als die Landesverfassung
Baden-Wiurttemberg und die anderen Landesverfassungen, nicht vor. Es
kennt als einzigen Anwendungsfall fir Abstimmungen nur die Neugliede-
rung des Bundesgebietes nach Art. 29 GG'. Die NeugliederungsmaB-
nahmen ergehen durch Bundesgesetz, das der Bestatigung durch Volks-
entscheid bedarf (Art. 29 Abs. 2 Satz 1 GG). Der Volksentscheid aller-
dings findet in den betroffenen Landern, nicht im gesamten Bundesgebiet
statt.

Ein Volksbegehren - eine Gesetzesinitiative - im Bund kommt nicht in
Betracht, weil Art. 76 Abs. 1 GG dieses Recht nur Mitgliedern des Bun-
destages, der Bundesregierung und des Bundesrates zuweist. Der Kata-
log ist abschlieBend. Ein Gesetzesbeschluss durch Volksentscheid ist
ebenfalls ausgeschlossen, weil die Art. 77 i. V. m. Art. 78, 79, 113 GG die
Voraussetzungen flr das Zustandekommen eines Bundesgesetzes voll-
standig regeln, dabei aber nur ein parlamentarisches Zustandekommen
von Gesetzen vorsehen. Eine staatlich organisierte, bloBe Volksbefragung
widersprache den Prinzipien von Demokratie und Republik, weil sie den
artikulierten, verfahrensrechtlich geformten Volkswillen durch Reprasen-
tativorgane zu verdrangen droht, dem Volk nur rechtliches Gehdr, nicht

aber die Wahl- und Sachentscheidung zubilligt?®.

13 BVerfGE 93, 37 (65 f.) - Mitbestimmungsgesetz Schleswig-Holstein; Béckenférde,
a.a.0., § 24, Rn. 16.

14 vgl. ergédnzend Art. 118, 118 a GG.
15 Krause, a.a.O., § 35, Rn. 22.
6 Krause, a.a.0., § 35, Rn. 23; Bickenforde, a.a.O., § 24, Rn. 77 f.
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2. Die historische Erfahrung

Die Erwartung, eine unmittelbare Sachentscheidung durch das Volk for-
dere den politischen Frieden, hat sich in der Erfahrung der Weimarer Zeit
und der saarlandischen Volksabstimmung von 1955 nicht bestatigt. Viel-
mehr hat die Volksabstimmung eher Graben aufgerissen, die spater
durch Reprasentativentscheidung des Parlaments oder auch durch die

Gerichtsbarkeit (iberbriickt worden sind’.

Die Weimarer Reichsverfassung beteiligte das Volk ausdricklich in einer
Vielzahl von Regelungen an der politischen Willensbildung. Allerdings

wurden im Deutschen Reich von 1919 - 1933 insgesamt nur acht Volks-

t18

begehren beantragt, drei davon durchgeftihrt™®. Zwei Volksbegehren flhr-

ten zum Volksentscheid. Beide Male wurde das erforderliche Quorum

nicht erreicht?®®

. Beide Abstimmungsverfahren haben aber die politische
Atmosphére eher aufgewiihlt und radikalisiert®°. In der Zeit des National-
sozialismus dienten die Volksabstimmungen nicht der Entscheidung des
Staatsvolkes, sondern sollten nur noch die Zustimmung des Volkes zu der
Fihrung bezeugen. Sie bestatigten bereits vollzogene MaBnahmen, such-

t21

ten nicht auf offene Fragen eine verbindliche Antwort®". Bei Entstehung

des Grundgesetzes galten die Plebiszite deswegen eher als ,Instrumente

der Demagogie"??

, schienen der damals benétigten ,Garantie der Stetig-
keit"* im Recht zuwider zu laufen??, ,eine komplizierte Sache in verein-

fachter Darstellung an das Volk" heranzutragen®*.

17" vqgl. Krause, a.a.O., § 35, Rn. 4.
8 Krause, a.a.O., § 35, Rn. 10.

19 vgl. Gerhard Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Reiches, Kommentar, 143.
Aufl., 1933, Art. 73, Anm. 11.

20 Krause, a.a.O., § 35, Rn. 11.
2l Krause, a.a.0., § 35, Rn. 13 m.N.

22 Theodor Eschenburg, Zur politischen Praxis in der Bundesrepublik, Bd. I, 2. Aufl.,
1967, S. 55.

23 Theodor Heuss, Hauptausschuss, Protokolle, J6R, Neue Folge 1 (1951), S. 620 ff.
2% Heuss, a.a.O.
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3. Die formbedirftige Volksabstimmung

a. Die Macht des Fragens

Alle Volksabstimmungen laufen auf Fragestellungen hinaus, die mit Ja
oder Nein zu beantworten sind. Thema der Volksabstimmung ist deshalb
die elementare, einmalig zu entscheidende Grundsatzfrage oder das
Uberschaubare, blrgernahe Einzelproblem. Der Fragesteller gewinnt mit
der Ruckflihrung komplexer Fragen auf eine lapidare Alternative ent-
scheidenden Einfluss auf Thema und Ergebnis der Befragung. Wenn etwa
eine Volksabstimmung gegen die Luftverschmutzung einmal nach dem
verminderten Grad der Verschmutzung fragt, im anderen Fall die Ver-
pflichtung aller Blrger zur vortibergehenden Stilllegung ihrer Fahrzeuge
begehrt, wird die zur Abstimmung gestellte Alternative wesentlich das
Abstimmungsergebnis entscheiden. Steht die Reinhaltung des Wassers
zur Entscheidung, so kann es wesentlich darauf ankommen, ob die Reini-
gungs- und Wiederaufbereitungspflicht der Wasserwerke hervorgehoben
oder die dadurch bedingte Verteuerung des Wasserpreises betont wird.
Die Formulierung der Fragen fordert bestimmte Antworten suggestiv her-
aus. Sie kann auch politische Verantwortlichkeiten auflésen. Eine Partei,
die mit ihrer legitimen Uberzeugungsarbeit eine Mehrheit hinter sich ge-
bracht hat, konnte sich am Ende nicht mit dem Hinweis auf die Mehrheit
einer Volksabstimmung von ihrer Verantwortlichkeit fir das Gemeinwohl
(Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG) freistellen. Das Plebiszit wirde Verantwort-
lichkeiten abwalzen, die eine parlamentarische Demokratie dem Parla-

ment zuweist?®.

b. Die Sprecher des Volkes

Das Bedurfnis nach Volksabstimmungen wird meist auch nicht spontan
aus der Mitte des Volkes, sondern durch Meinungsfuhrer, etablierte Grup-
pen der Medien, Parteien und Verbande, gegenwartig zunehmend auch
durch Nichtregierungsorganisationen geweckt, die spater jeweils auch die
Fragestellungen entwickeln, das Anliegen des Plebiszits verstandlich ma-

chen, sich als ,Sprecher" des Staatsvolkes darstellen. Auch der interes-

25 vgl. Ulrich Rommelfanger, Das konsultative Referendum, 1987, S. 97 f.
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sierte, politisch geschulte Blrger ist nicht immer in der Lage, sich Uber
die ihm unterbreiteten Fragen - z.B. eines ,besseren Millkonzeptes" -
ein verlassliches Bild zu verschaffen. Deshalb muss die Verfassung Vor-
kehrungen treffen, dass ein Plebiszit die Entscheidung verlasslich dem
Staatsvolk Uberlasst, sie nicht an andere - nicht verfassungsrechtlich
strikt in Schranken gewiesene - Machtigkeiten der Medien, Verbande,
Parteien und Nichtregierungsorganisationen weitergibt. Das Recht hat der
Gefahr zu begegnen, dass die Meinungsfihrer des Plebiszits das Volk

entmachten und dem Wahlentscheid des Volkes Bedeutung nehmen?®,

Der Volkswille bedarf eines rechtlich verantwortlichen Sprechers, der in
einem geordneten Verfahren bestimmt wird®’. Das Recht hat Vorsorge zu
treffen, dass nicht nur bestimmte Gruppen und Interessentrager die ge-
gebenen Beteiligungsmoéglichkeiten ausschépfen und dabei ihre Anliegen
zur Wirkung bringen?®. Der Ausgleich der Gemeinschaftsinteressen kann
strukturell besser im Parlament, im Volksentscheid eher punktuell defi-
niert und gefunden werden?’. Die Demokratie braucht leitende und selbst
handelnde - reprdsentative - Organe®’, weist der staatlichen Leitungs-
gewalt rechtlich begrenzte Befugnisse zu®!, macht die reprasentative Lei-

tungs- und Entscheidungsgewalt demokratisch korrigierbar®.

26 Zu den grundsétzlichen Schranken der Plebiszite vgl. Béckenférde, a.a.O., § 34, Rn. 4

f.; Walter Schmitt Glaeser, Die grundrechtliche Freiheit des Blrgers zur Mitwirkung an
der Willensbildung, daselbst, § 38, Rn. 28 f.; Michael Brenner, Das Prinzip Parlamen-
tarismus, daselbst, § 44, Rn. 62 f.; Fritz W. Scharpf, Demokratietheorie zwischen
Utopie und Anpassung, 2. Aufl., 1975, S. 29 f.; Badura, a.a.0., § 25, Rn. 32 f.

27 Béckenférde, a.a.0., § 34, Rn. 4.
28 Scharpf, a.a.0., S. 49 f.; Badura, a.a.0., § 25, Rn. 32 f.; Brenner, a.a.0., § 44, Rn. 2.
2 Heller, a.a.0.; Béckenférde, a.a.O.

30 Bgckenférde, a.a.0., § 34, Rn. 12; Badura, a.a.0., § 25, Rn. 34; Brenner, a.a.O.,
§ 44, Rn. 2.

31 Béckenférde, a.a.0., § 34, Rn. 16; Groschner, a.a.O., § 23, Rn. 55 f.
32 Béckenférde, a.a.0., § 34, Rn. 16.
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C. Schwéchung der Grundrechte

Ein Plebiszit kann auch die Geltungs- und Gestaltungskraftkraft der
Grundrechte schwachen. Die Freiheitsrechte bauen auf die prinzipielle
Unterscheidung zwischen freiheitsberechtigtem Burger und freiheitsver-
pflichtetemm Staat. Auch die Abstimmungsgewalt des Staatsvolkes ist
Ausibung der - grundrechtsverpflichteten — Staatsgewalt, fihrt aber in
dem das Plebiszit beanspruchenden Staatsvolk dazu, dass Grundrechts-
berechtigte und Grundrechtsverpflichtete identisch sind, die Grundrechte
damit an Gestaltungskraft verlieren. Plebiszitdre Entscheidungen mdgen
durch eine Staatsregierung vorbereitet und begleitet, verfassungsrecht-
lich auch der Staatsgewalt zugerechnet werden. Doch die Entscheidung
wird letztlich den Staatsorganen als Garanten einer verfassungsgemaBen

Rechtsordnung entwunden.

d. Das abstimmende Volk als Staatsorgan

Das Bundesverfassungsgericht®® hat deshalb schon friih hervorgehoben,
dass das Volk, wenn es in Wahrnehmung seiner Grundrechte die offentli-
che Meinung bildet und den politischen Willen des Volkes vorformt, ohne
staatsrechtliche Bindung politischen Einfluss und tatsachliches Gewicht
gewinnt, das Staatsvolk beim Plebiszit aber ,als Staatsorgan" handelt,
deswegen verfassungsgebunden ist. Das Staatsvolk wird beim Volksent-
scheid als ,auBerordentliche Gesetzgebungskérperschaft" tatig®**. In die-
ser Funktion als Staatsorgan ist das Staatsvolk verfassungsrechtlich ge-

bunden.

33 BVerfGE 8, 104 (115 f.) sowie Leitsatz 6, S. 104 - Hamburgisches und Bremisches
Gesetz zur Volksbefragung tUber Atomwaffen.

Josef Isensee, in: Wendt/Rixecker, Verfassung des Saarlandes, Kommentar, 2009,
Art. 99/100, Rn. 17.

34
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4. Wahl, Abstimmung, Ausiibung der Grundrechte

Die Demokratie des Grundgesetzes setzt somit grundsatzlich auf die re-
prasentative Demokratie als notwendige Grundform der Demokratie als
Volksherrschaft; plebiszitdére Formen der Demokratie, die insbesondere
das politische Ubergewicht der Parteien standig in Frage stellen kénnen®>,
ergdnzen diese AuBerungsformen der Demokratie - eher in thematisch

t3¢. Der

begrenzten Einzelfragen, nicht in der stetigen Gesetzgebungsarbei
Verfassungsstaat wandelt das obrigkeitsstaatliche Gewaltverhaltnis zu
einem Verfassungsrechtsverhaltnis, das eine Legitimation staatlicher
Herrschaft aus hoherem Recht verbietet®’, ebenso aber das staatlich zu
realisierende Gemeinwohl nicht einzelnen Personen oder Gruppen Uber-
lassen darf*®. Der demokratische Verfassungsstaat schafft eine Rechts-
gemeinschaft, die durch Grundrechte, Kompetenzen und Verfahren ge-
bunden ist, die in diesem Rahmen den Volkswillen in rechtlich geformten
Wahlen, daneben auch in ahnlich geformten Abstimmungen zur Wirkung

bringt.

Das Grundgesetz entscheidet sich bei der Regelung von Aufgaben, Kom-
petenzen und Befugnissen des Bundes gegen ein Plebiszit. Die Lander
gestalten ihre Verfassungen im Rahmen des Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG
grundsatzlich eigenverantwortlich. Das Grundgesetz trifft keine Entschei-
dung flr eine rein reprasentative Demokratie, schlieBt fur die Lander ple-

biszitare Initiativen und Entscheidungen nicht aus®.

In diesem Konzept eines demokratischen Staates gewinnt der Blrger drei
Rechtspositionen, um auf das Handeln des Staates einzuwirken: In der

Wahl entscheidet er Uber die von den Parteien angebotenen personellen

35 50 schon Werner Weber, Spannungen und Kréfte im Westdeutschen Verfassungsle-

ben, 1951, S. 20 f.

36 Zum Grundkonzept vgl. Béckenférde, a.a.0., § 34, Rn. 3; Hermann Heller Staatsleh-
re, 3. Aufl., 1971, S. 247; Hans Huber, Die schweizerische Demokratie (1963), in:
ders., Rechtstheorie, Verfassungsrecht, Vélkerrecht. Ausgewahlte Aufsatze 1950 -
1970, 1971, S. 470 (,,Die Reprasentation ist zwingend Grundstock auch der Referen-
dumsdemokratie“); Isensee, a.a.O., Rn. 8.

37 Gréschner, a.a.0., § 23, Rn. 55.

38  Badura, a.a.O., Staatsrecht D, 11.

3% Zu Einschrénkungen fiir formliche konsultative Befragungen der Stimmbiirgerschaft
vgl. Krause, a.a.0., § 35, Rn. 27.
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und programmatischen Alternativen, bestimmt die Zusammensetzung
von Parlament und Regierung und Ubertragt diesen Staatsorganen auf
vier oder funf Jahre die Verantwortung, fir das Staatsvolk zu entschei-
den. Zwischen den Wahlen nehmen die Birger in Freiheit und weitgehen-
der Ungebundenheit ihre Grundrechte wahr und gewinnen insbesondere
dank der Meinungs- und Medienfreiheit, des Rechts zur friedlichen Ver-
sammlung und des Petitionsrechts in 6ffentlichem Diskurs und Dialog Ein-
fluss auf die staatliche Willensbildung. In den Landern und Gemeinden
kann das Staatsvolk bei der Volksabstimmung auch als auBerordentliche
Gesetzgebungskdrperschaft tatig werden, ist bei diesen Entscheidungen

als Staatsorgan aber verfassungsrechtlich gebunden.

II. Vorgaben fiir eine Landesvolksabstimmung

Die in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG vorgesehenen ,Abstimmungen" entfalten
sich somit nach MaBgabe der Landesverfassungen im Zustandigkeits-
bereich der Lander und Gemeinden. Auch flr diese Abstimmungen setzt

das Grundgesetz klare MaBstabe.

1. Staatsgewalt des Landes

a. Bindung der Volksabstimmung in der Zusténdigkeitsordnung

Das Grundgesetz unterscheidet zwischen den Staatsorganen, die im
Rahmen der verfassungsrechtlichen Aufgaben, Kompetenzen und Befug-
nisse zu entscheiden und zu handeln haben, dem zur Abstimmung be-
rechtigten Staatsvolk, das durch die Abstimmung an der Staatsgewalt
teilhat, diese im status activus auslbt, sowie den Grundrechtsberechtig-
ten, die von ihren grundsatzlich gegen den Staat gerichteten Grundrech-
ten - etwa der freien MeinungsauBerung, der friedlichen Versammlung
oder des Petitionsrechts - Gebrauch machen*’. Die Grundrechtsberechtig-
ten bilden im gesellschaftlich-politischen Raum eine 6ffentliche Meinung,

formen die politische Willensbildung des Volkes, vollziehen diese Mei-

40 BVerfGE 8, 104 (115 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen.
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nungsbildung und Willensvorformung ,ungeregelt und durch alle verfas-
sungsrechtlich begrenzten Kompetenzraume hindurch unter Mitbeteili-
gung aller lebendigen Krafte nach dem MaBe ihres tatsachlichen Gewichts

und ihres Einflusses“*

. Demgegeniiber ist das Tatigwerden der Staatsor-
gane - gleichgultig in welcher Form und mit welcher Wirkung es ge-
schieht - ,,im freiheitlich-demokratischen Rechtsstaat durch Kompetenz-

normen verfassungsrechtlich begrenzt**2,

Im Bundesstaat ist die Staatsgewalt der Lander durch die Verfassung des
Gesamtstaates begrenzt. Damit ist zugleich der Kompetenzbereich, in
dem das Staatsorgan Landesvolk tatig werden darf, grundgesetzlich defi-
niert. Das Bundesverfassungsgericht hat in der damals politisch leiden-
schaftlich umkampften Frage des Verteidigungswesens und insbesondere
der Ausrlistung der Bundeswehr mit Atomwaffen den Landern die Zu-
standigkeit abgesprochen, durch Volksbefragungsaktion der Lander die
zustandigen Verfassungsorgane des Bundes zu veranlassen, eine von ih-
nen fur richtig gehaltene und getroffene Entscheidung im Bereich des
Verteidigungswesens zu andern. Angelegenheiten der Verteidigung geho-
ren zur ausschlieBlichen Kompetenz des Bundes. Die Lander durfen nicht
versuchen, in den ausschlieBlich von Bundesorganen eigenverantwortlich
zu bewéltigenden Sachbereich des Bundes einzugreifen*?. Die Zusténdig-
keit der Bundesorgane zur ausschlieBlichen Bewaltigung einer Sachauf-
gabe in Eigenkompetenz wird nicht erst dann von den Landern beein-
trachtigt, wenn sie ein Stick dieser Aufgabe dem Bund dadurch entzie-
hen, dass sie diese selbst sachlich regeln, sondern schon dann, wenn sie
die Bundesorgane durch den in einer von ihnen angeordneten amtlichen
Volksbefragung liegenden politischen Druck zur Anderung einer kompe-

tenzgerecht getroffenen Sachentscheidung zwingen wollen**. Deswegen

4l BVerfGE 8, 104 (115) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung

Uber Atomwaffen.

BVerfGE 8, 104 (115 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen.

BVerfGE 8, 104 (116 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen; 8, 122 (128 f.) — Nichtbeanstandung von Gemeindebeschliissen
Uber die Durchfiihrung amtlicher Befragungen tiber Atomwaffen in Hessen; vgl. auch
BVerfGE 48, 2 f — einstweilige Anordnung zur Durchfihrung amtlicher Volksbefragun-
gen Uber Atomwaffen in hessischen Gemeinden.

BVerfGE 8, 104 (118 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen.

42

43

44
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ware selbst eine nur konsultative Volksbefragung auBerhalb des Landes-
kompetenzbereichs unzuléssig®. Auch eine Volksbefragung, die der ,In-
struktion™ der Mitglieder der Landesregierung fur ihr Verhalten im Bun-
desrat dient, ware nach der Struktur des Bundesrats als Bundesorgan
ausgeschlossen, mag sie auch rechtlich unverbindlich gemeint sein und

wirken*®,

Im Ergebnis unterscheidet das Bundesverfassungsgericht somit die in
grundrechtlicher Freiheit vom Staat sich bildende &ffentliche Meinung und
deren Bekundung in Medien und Versammlungen, die an verfassungs-
rechtliche Kompetenzraume und Verfahren nicht gebunden sind, von der
Teilhabe der abstimmenden Blrger an der Staatsgewalt, um diese Aus-
Ubung von Staatsgewalt im status activus an die Verfassungsordnung,
insbesondere die Kompetenzregeln zu binden. Das Landesstaatsvolk wird
bei einer Volksabstimmung als Landesgesetzgeber tatig, darf deshalb nur
im Rahmen der Landesgesetzgebungskompetenz handeln. Soweit nach
der foderalen Verfassungsordnung ein Land fur einen Sachgegenstand
unzustandig ist, darf es Volksabstimmungen zu diesem Gegenstand nicht
zulassen und schon gar nicht veranlassen. Das Grundgesetz untersagt
den Landern und Gemeinden, Volksabstimmungen zu Fragen der Bun-

desgesetzgebung durchzufthren.

b. Die Fraktion als Parlamentsorgan

Die Fraktion eines Parlaments ist nicht nur Teil ihrer Partei, sondern als
Gliederung des Parlaments der organisierten Staatlichkeit eingefligt*’. Die
Fraktionen sind als Teile des Parlaments durch die Geschaftsordnung an-
erkannt und mit eigenen Rechten ausgestattet, sind notwendige Einrich-

tung des parlamentarischen ,Verfassungslebens", sind insoweit nicht

45 BVerfGE 8, 104 (118) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung

Uber Atomwaffen.

BVerfGE 8, 104 (105) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen.

47 BVerfGE 20, 56 (104) - Haushaltszuschiisse an politische Parteien.

46



19

t48

grundrechtsberechtigt, sondern eher grundrechtsverpflichtet™, sind im

Organstreit antragsberechtigt*.

Das Parlament regelt im Rahmen seiner Selbstorganisation einen Arbeits-
ablauf, in dem die Fraktionen politisches Gliederungsprinzip des jeweili-
gen Parlaments sind®®. Im Fraktionsstatus werden auch die Rechte des
einzelnen Abgeordneten beschrankt, weil sie sich - als Mitgliedschafts-
rechte - in deren notwendig gemeinschaftliche Ausibung einfligen mus-
sen’!. Die Fraktion ist eine Organisations- und Handlungsform der Abge-
ordneten, also der Reprasentanten des Staatsvolkes, nicht Organ des
Staatsvolkes. Deswegen ist die Fraktion — ebenso wie bei einer Gesetzes-
initiative®® - gehindert, auBerhalb der Landeszusténdigkeit Volksabstim-
mungen anzuregen, zu organisieren oder parlamentarisch auf den Weg

zu bringen.

Dartber hinaus stellt sich die Frage, ob die Fraktion als Teil der parla-
mentarischen Staatsgewalt, des durch Wahlen unmittelbar legitimierten
Parlaments, parlamentarische Instrumente nutzen darf, um im Zusam-
menwirken mit Landesregierung und Landesparlament eine Volksabstim-
mung vorzubereiten, also als Teil des gesetzgebenden Organs eine Initia-
tive zur Volksabstimmung zu ergreifen. Grundsatzlich mag das Volk durch
Volksbegehren eine Gesetzesvorlage beim Parlament einbringen®3. Die
Initiative zur Volksabstimmung liegt in der Regel beim Volk, teilweise

auch bei der Regierung™*.

Die demokratische Leitungsgewalt des Parlaments — damit auch der Frak-
tionen - ist auf Korrektur durch das Staatsvolk angelegt, sollte aber nicht

selbst sein eigener Korrektor werden, indem es die Parlamentsgewalt flr

48 vgl. BVerfG NJW 2003, 1856 - Presseerklarung einer Landtagsfraktion.
4 vgl. BVerfGE 20, 56 (104) - Haushaltszuschiisse an politische Parteien.

50 BVerfGE 10, 4 (12 f.) - Rederecht und Fraktionsbildung; 70, 324 (355) - Informati-
onsrecht des Abgeordneten; 80, 188 (220) - Wippesahl.

Vgl. im einzelnen BVerfGE 44, 308 (316) — Beschlussfahigkeit, Bundeswaffengesetz;
80, 188 (219) - Wippesahl.

52 Zur Parallele vgl. BVerfGE 8, 104 (116 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz
zur Volksbefragung lber Atomwaffen.

53 vgl. Art. 59 Abs. 1 LV.
54 vgl. Art. 60 LV.

51
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ein Plebiszit einsetzt. AuBerdem erscheint zweifelhaft, ob eine parlamen-
tarische Minderheit entgegen den politischen Mehrheitszielen und ihren
eigenen, damit Ubereinstimmenden Zielen einen Weg zu einem Plebiszit
erdffnen darf, das von den Abgeordneten vorab die férmliche, in einem
Gesetzesbeschluss zum Ausdruck kommende Leugnung ihrer tatsachli-
chen Ziele fordert. Eine Fraktionsinitiative fir ein Plebiszit ist der verfas-

sungsrechtliche Problemfall.

2. Der Haushaltsvorbehalt

Gemeinwohlanliegen Uberwinden Einzelinteressen, bedlrfen eines Aus-
gleichs unter gegenlaufigen Anliegen, brauchen einen Reprasentanten,
der Nachhaltigkeit sichert, auch eine gewisse Distanz zu Betroffenen und
Einzelfall wahrt (Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG). Dieser Ort der Gemeinwohl-
findung und des Gemeinwohlausgleichs ist das Parlament.

Die Landesverfassungen sehen plebiszitére Entscheidungsmadglichkeiten
(Volksinitiative, Volksbegehren, Volksabstimmung) in unterschiedlichen
Formen vor>. Thematisch sind diese Plebiszite durch landesverfas-
sungsrechtliche Vorgaben beschrankt. Sie gewinnen insbesondere bei
Fragen nach der Reichweite staatlicher Eingriffsbefugnisse auf dem Ge-
biet der o6ffentlichen Sicherheit und Ordnung, der Ausgestaltung der

Kommunalverfassung und des Schulwesens praktische Bedeutung.

Schon die Weimarer Reichsverfassung - WRV - hat die Zulassigkeit der
Volksgesetzgebung in Deutschland unter einen verfassungsrechtlichen
Haushaltsvorbehalt gestellt. Nach Art. 73 Abs. 4 WRV konnte ,lber den
Haushaltsplan, lUber Abgabengesetze und Besoldungsordnungen® nur der
Reichsprasident einen Volksentscheid veranlassen. Mit diesem Vorbehalt
sollte das Gesamtgleichgewicht des Haushalts in staatlicher Verantwor-
tung gewahrt, Einnahmen und Ausgaben miteinander zum Ausgleich ge-

bracht, eine mittelfristige Finanzplanung sichergestellt werden®®.

55 Fir eine Ubersicht Krause, a.a.O., § 35, Rn. 29 f.
% Anschiitz, a.a.0., Art. 73, Anm. 10.
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Viele Landesverfassungen haben diese Regelungen Ubernommen. Nach
Art. 60 Abs. 6 LV Baden-Wirttemberg findet , Uber Abgabengesetze, Be-
soldungsgesetze und das Staatshaushaltsgesetz" keine Volksabstimmun-

gen statt.

Das Bundesverfassungsgericht®” hat in seiner damaligen Funktion als
Landesverfassungsgericht Schleswig-Holstein (Art. 99) den dortigen lan-
desverfassungsrechtlichen Haushaltsvorbehalt fur ,Initiativen Uber den

w58

Haushalt des Landes im Sinne eines umfassenden Vorbehalts haus-

t>°. Das ausschlieBliche Recht der

haltswirksamer Entscheidungen gedeute
Landesregierung auf Budgetinitiative beruhe darauf, dass sie das Verfas-
sungsorgan ist, das nach seiner politischen Leitungsaufgabe - Bestim-
mung der Ziele der Politik, Aufstellung des Regierungsprogramms und
Verwirklichung dieses Programms - auch im Bereich des Haushaltswe-
sens als bestimmendes Organ der Exekutive dem Landtag gegeniber
steht®®. Das Zusammenspiel zwischen Budgetinitiativrecht und Sonder-
handlungsbefugnissen bei Uber- und auBerplanmaBigen Ausgaben mit
dem Budgetbewilligungsrecht des Landtags ist verfassungsrechtlich sorg-
faltig austariert, die Abfolge von Aufstellung, Feststellung, Vollzug und
Verantwortung des Haushalts bedacht aufeinander abgestimmt. In dieses
behutsam abgestimmte Kompetenzgeflecht darf nicht durch irgendeine
Art ,wesentlich haushaltswirksamer Volksgesetzgebung" eingegriffen

werden®!.

Der verfassungsrechtliche Haushaltsvorbehalt sichert die Etathoheit des
Landtags, die stetige Planungsverantwortlichkeit von Regierung und Par-
lament und die Leistungsfahigkeit des Staates vor punktuellen Eingriffen

durch den Volksgesetzgeber. Haushaltswirksame Entscheidungen sind

57 BVerfGE 102, 176 (185 f.) - Verbot von Volksinitiativen iber den Haushalt, Schles-

wig-Holstein.

Art. 41 Abs. 2 der Verfassung des Landes Schleswig-Holstein vom 13. Juni 1990,

GVOBI Schl-H, S. 391.

5 BVerfGE 102, 176 (185) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein.

80 BVerfGE 102, 176 (187) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein unter Hinweis auf BVerfGE; 45, 1 (46 f.) - Notkompetenz des Bundesfinanz-
ministers.

61 BVerfGE 102, 176 (187) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein.

58
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komplexer Natur, schlieBen ein plebiszitares ,Ja"“ oder ,Nein" weitgehend
aus®’. Haushaltsentscheidungen sind durch zahlreiche, kaum verénderba-
re Eckwerte wie Personalkosten, Leistungsgesetze und vertragliche Bin-
dungen vorbestimmt. Der Gestaltungsraum des Haushaltsgesetzgebers
ist so durch frihere Parlamentsentscheidungen beschrankt. Einnahmen
und Ausgaben sind sachgerecht aufeinander zu beziehen, wechselnde
Bediirfnisse und wechselnde Steuerertrdge aufeinander abzustimmen®.
Nach dieser Funktion der Haushaltsplanung und Haushaltsgesetzgebung
kommt dem Haushaltsvorbehalt ,ein Uber die férmliche Haushaltsgesetz-

“64 Er erstreckt sich auf

gebung hinausgehender materieller Gehalt zu
jede finanzwirksame Gesetzgebung, die geeignet ist, den Gesamtbestand
des Haushalts auch mit Blick auf den Anteil bestehender Ausgabenver-
pflichtungen wesentlich zu beeinflussen. Deswegen dlrfen Volksinitiative
und Volksabstimmung nicht in den durch Gesetz festgestellten Haus-
haltsplan eingreifen, ebenso aber auch nicht den von der Regierung auf-
gestellten und in die Beratung des Haushaltsgesetzgebers gegebenen
Haushaltsplanentwurf fiir die zukiinftigen Jahre beeintréchtigen®®. Diese
Auslegung des Haushaltsvorbehalts durch das Bundesverfassungsgericht

wird von den Landesverfassungsgerichten geteilt®®.

3. Das Handlungsmittel des Gesetzes

Die Landtagsfraktion der SPD hat beantragt, der Landtag wolle beschlie-
Ben, die Landesregierung zu ersuchen, durch Vorlage eines Gesetzesent-
wurfes die Voraussetzungen fir eine landesweite Volksabstimmung zu

w68

schaffen®”. Dieses ,Ausstiegsgesetz"®® soll die Landesregierung veranlas-

sen, ein von ihr nicht gewolltes Gesetz einzubringen, den Landtag sodann

62 BVerfGE 102, 176 (187) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein.

63 BVerfGE 102, 176 (188) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein.

64 BVerfGE 102, 176 (188) - Verbot von Volksinitiativen (iber den Haushalt, Schleswig-
Holstein.

65 BVerfGE, a.a.O.

6 vgl. die Nachweise BVerfGE 102, 176 (189) - Verbot von Volksinitiativen tiber den
Haushalt, Schleswig-Holstein; aber: Sachs. VerfGH, LKV 2003, 327; Berl. VerfGH,
NVwZ-RR 2010, 169 ff.

67 LT-Drs. 14/6896, S. 1.
%8  Antrag, a.a.O., S. 3.
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bestimmen, dieses Gesetz abzulehnen, um einem Drittel der Mitglieder
des Landtags den Antrag zu ermdglichen, dieses - auch von der SPD-
Fraktion inhaltlich nicht gewollte - Gesetz zur Volksabstimmung zu brin-
gen, um dann auf die Regierung einzuwirken, ihr Ermessen zugunsten

einer Volksabstimmung auszutben.

Unterstellt, der Gegenstand der Gesetzgebung - der Bau von Schienen-
netzen und seine Finanzfolgen - sei Gegenstand der Landesgesetzge-
bungskompetenz, und weiter unterstellt, der ,Ausstieg" durch Volksent-
scheid wlrde auch nicht durch landesverfassungsrechtlichen Haushalts-
vorbehalt ausgeschlossen, stellt sich die weitere Frage, ob die Planung
des Baus von Schienennetzen und deren Finanzierung und der Ausstieg
aus dieser Planung in die Kompetenz des Gesetzgebers oder der Regie-

rung fallt.

a. Die Kompetenzverteilung zwischen Gesetzgebung und Regierung

Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG regelt die Teilung der Gewalten, um die Staats-
herrschaft zu méaBigen®®, die Grundrechte des Biirgers in der Entgegen-
setzung von Gerichtsbarkeit einerseits, Gesetzgebung und Regierung an-
dererseits zu starken’®, die Entscheidungen nach Organisation, Funktion
und Verfahrensweise des jeweiligen Staatsorgans bestmdglich zu organi-
sieren’!. Dabei fordert das Grundgesetz nicht eine absolute Trennung,
sondern die gegenseitige Kontrolle, Hemmung und MaBigung der Gewal-

ten’2.

In dieser Aufgabenteilung kommt dem Parlament die Normsetzung, der
Exekutive die Regierung und Verwaltung zu. Nach diesen Merkmalen
kann staatliche Planung weder eindeutig der Legislative noch eindeutig

der Exekutive zugeordnet werden. Planung hat finalen, keinen konditio-

69 BVerfGE 3, 225 (247) - zu Art. 117 Abs. 1 GG, befristete Fortgeltung des Ehe- und
Familienrechts.

70 BVerfGE 24, 367 (398 f.) - Hamburger Deich; 45, 297 (331 f.) - Hamburger Enteig-
nungsgesetz, U-Bahn.

7t BVerfGE 68, 1, (86) - Pershing-2; 98, 218 (252) - Rechtschreibreform.
72 BVerfGE 95, 1 (15) - Stidumfahrung Stendal.
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nalen Charakter, ist deshalb einerseits kein Vorgang bloBer Subsumtion
eines bestimmten Lebenssachverhalts unter die Tatbestandsmerkmale,
andererseits auch keine generell-abstrakte Vorgabe flir eine unbestimmte
Vielzahl von Fallen”?. Die Planvorbereitung obliegt jedenfalls der Exekuti-
ve, Plane - auch Detailplane —, die konkrete Regelungen flr ein einzelnes
Vorhaben treffen, sind einer gesetzlichen Regelung zugénglich’®. Die Ent-
scheidung uber eine konkrete Fachplanung ist nach den einschlagigen
Fachplanungsgesetzen ublicherweise der Verwaltung vorbehalten, die da-
fir den erforderlichen Verwaltungsapparat und Sachverstand besitzt. Das
Parlament darf durch Gesetz eine solche Entscheidung nur an sich ziehen,
wenn hierflir im Einzelfall gute Griinde - dort die schnelle Verwirklichung
eines Eisenbahnvorhabens von besonderer Bedeutung fur das Gemein-
wohl nach der Wiedervereinigung - bestehen. Insofern steht dem Ge-

setzgeber ein Beurteilungs- und Einschdtzungsraum zu’>.

b. Das Verbot von Einzelfallgesetzen

Dem Grundgesetz wird nicht enthommen, dass ein Gesetz nur generelle
Regelungen zulasse. Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG schlieBt das Einzelfallge-
setz nicht generell aus, sondern nur in seinem Gewahrleistungsbereich.
Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG fordert zwar vorrangig die Administrativenteig-
nung, ertffnet aber ausdriicklich die Mdglichkeit einer Legalenteignung
nach Art. 14 Abs. 3 Satz 2 GG’°.

Diese Handhabung der Gesetzeskompetenz, die das Gesetz nicht auf die
langfristig verbindlichen, wesentlichen Grundsatzentscheidungen be-
schrankt”’, die auch dem Gleichheitssatz nicht das Erfordernis angemes-
sener Verallgemeinerung des Gesetzes entnimmt, st6Bt neuerdings auf

grundsétzliche Kritik’®. Ungeachtet dieser Grundsatzfrage stellt sich auch

73 BVerfGE 95, 1 (16) - Siidumfahrung Stendal.
74 BVerfGE 95, 1, (16 f.) - Sidumfahrung Stendal.
75 BVerfGE 95, 1 (17) - Siidumfahrung Stendal.
76 BVerfGE 95, 1, (17) - Stidumfahrung Stendal.

77 Zur Wesentlichkeitsthese vgl. aber BVerfGE 33, 303 (346) - Numerus Clausus; 49, 89
(129) - Kalkar 1; 83, 130 (152) - Josephine Mutzenbacher; 101, 1 (34) - Hennenhal-
tung-Verordnung.

78 Gregor Kirchhof, Die Allgemeinheit des Gesetzes, 2009, insbes. S. 67 f., 164 f.
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im Rahmen einer Gewaltenteilung, die MaBnahmegesetze zulasst, das
Problem, ob der Gesetzgeber ein ,Ausstiegsgesetz" erlassen darf, wenn
die Einstiegsregelung im wesentlichen auf exekutiven Planfeststellungs-
beschliissen und exekutiv vereinbarten, diese Beschliisse vollziehenden
Finanzvertragen beruhen. Zwar gilt nicht die Regel, dass jeder Rechtsakt
nur von demselben Staatsorgan durch contrarius actus aufgehoben wer-
den kénnte. Das Parlament kann auch, soweit es sich nicht um , Kernbe-
reiche exekutivischer Eigenverantwortung" der Regierung handelt’®, eine
bisher exekutiv geregelte Materie im Rahmen seines Beurteilungsraums
und seiner Einschatzung der Wesentlichkeit zum Gegenstand eines Ge-

setzes machen.

Etwas anderes dlirfte jedoch gelten, wenn eine Exekutivplanung die lang-
fristige Verwirklichung eines Bauvorhabens betrifft, deren Entwicklung in
Einzelschritten begleitet, die bautechnische und finanzielle Anpassung an
diese Entwicklung vorbereitet, die Planung also eine vorgegebene Grund-
entscheidung flr ein Bauvorhaben gegenwartsgerecht ausgestaltet. Ist
eine solche Entwicklungsbegleitung und Vollzugsanpassung vertraglich
vereinbart, verfestigt dieser Vertrag Rechtspositionen, die einem Anpas-
sungsvorbehalt durch die Vertragspartner, nicht durch den Gesetzgeber
unterworfen sind. Hier ist die Exekutive die fur die Gegenwart verant-
wortliche Staatsgewalt, die Legislative die mit der Zukunft befasste

Staatsgewalt.

C. Das Riickwirkungsverbot

Ein Ausstiegsgesetz, das bewusst Vollzugsvertragen auf der Grundlage
von Gesetz und Exekutivplanung die Basis entziehen will, veranlasst auch

die Frage nach einer unzuldssigen Rickwirkung.

Andert der Gesetzgeber die Rechtsfolge eines der Vergangenheit zugeho-
rigen Verhaltens nachtraglich, bedarf dieses einer besonderen Rechtferti-

gung vor dem Rechtsstaatsprinzip und den Grundrechten des Grundge-

79 vgl. BVerfGE 68, 1 (85 f., 87) - Pershing-2.
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setzes, unter deren Schutz Tatbestidnde verwirklicht worden sind®. Die
Grundrechte und das Rechtsstaatsprinzip garantieren im Zusammenwir-
ken die Verlasslichkeit der Rechtsordnung. Es wirde den Einzelnen in
seiner Freiheit erheblich gefahrden, dirfte die 6ffentliche Gewalt an sein
Verhalten oder an ihn betreffende Umstdande ohne verfassungsrechtliche
Schranken im Nachhinein belastendere Rechtsfolgen knlpfen, als sie zum

Zeitpunkt seines rechtserheblichen Verhaltens galten®..

Eine Rechtsnorm entfaltet ,echte™ Rickwirkung, wenn ihre Rechtsfolge
mit belastender Wirkung schon vor dem Zeitpunkt ihrer Verkindung fur
bereits abgeschlossene Tatbestande gelten soll (,Rickbewirkung von
Rechtsfolgen™). Diese Rlckwirkung ist grundsatzlich verfassungsrechtlich
unzulassig. Eine Norm ist rechtsverbindlich erst mit der Verkiindung. Bis
zu diesem Zeitpunkt, zumindest aber bis zum endgliltigen Gesetzesbe-
schluss®?, darf der vom Gesetz Betroffene grundséatzlich darauf vertrauen,
dass seine auf geltendes Recht gegriindete Rechtsposition nicht durch
eine zeitlich riickwirkende Anderung der gesetzlichen Rechtsfolgeanord-

nung nachteilig verédndert wird®.

Soweit belastende Rechtsfolgen einer Norm erst nach ihre Verkindung
eintreten, tatbestandlich aber einen bereits ins Werk gesetzten Sachver-
halt erfassen (,tatbestandliche Rickanknltpfung"), liegt eine ,unechte"
Riickwirkung vor®. Eine solche unechte Riickwirkung ist nicht grundsatz-
lich unzuldssig, setzt aber im Konflikt zwischen der Verlasslichkeit der
Rechtsordnung und der Notwendigkeit ihrer Anderung im Hinblick auf ei-

nen Wandel der Lebensverhdltnisse eine schonende Abwagung voraus.

80 BVerfGE 45, 142 (167 f.) - Erméachtigung zum Erlass riickwirkender Verordnungen,
Weichweizen und Gerste; 63, 343 (356 f.) - Rechtshilfevertrag Bundesrepublik
Deutschland - Republik Osterreich; 72, 200 (242) - Deutsch-Schweizerisches Doppel-
besteuerungsabkommen; 97, 67 (78 f.) — Schiffsbausubventionen.

81 BVerfGE 72, 200 (257 f.) - Deutsch-Schweizerisches Doppelbesteuerungsabkommen;
97, 67 (78) - Schiffsbausubventionen; 105, 17 (37) - Sozialpfandbriefe; 114, 258
(300) - Verminderung ruhegehaltsfahiger Dienstbezlige der Versorgungsempfanger.

82 ygl. BVerfGE 97, 67 (79) - Schiffsbausubventionen.

8 BVerfGE 63, 343 (353 f.) - Rechtshilfevertrag Bundesrepublik Deutschland - Republik
Osterreich; 72, 200 (241 f.) — Deutsch-Schweizerisches Doppelbesteuerungsabkom-
men; 97, 67 (78 f.) - Schiffsbausubventionen; 114, 258 (300) - Verminderung ruhe-
gehaltsféhiger Dienstbeziige der Versorgungsempfanger.

84 BVerfGE 63, 343 (356) - Rechtshilfevertrag Bundesrepublik Deutschland - Republik
Osterreich; 72, 200 (242) - Deutsch-Schweizerisches Doppelbesteuerungsabkom-
men; 97, 67 (79) - Schiffsbausubventionen; 105, 17 (37 f.) — Sozialpfandbriefe.
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Der verfassungsrechtliche Vertrauensschutz bewahrt insoweit den Staats-
blrger nicht vor jeder Enttduschung. Die allgemeine Erwartung, das gel-
tende Recht werde zukinftig unverandert fortbestehen, genieBt keinen
besonderen verfassungsrechtlichen Schutz®. Vielmehr ist es Aufgabe des
demokratischen Gesetzgebers, die Rechtsordnung stetig zu Uberprifen
und bei Bedarf zu erneuern. Der Gesetzgeber darf aber bei der Abwagung
der mit der Regelung verfolgten Interessen der Allgemeinheit und dem
Vertrauen des Einzelnen auf die Fortgeltung der Rechtslage nur eine un-
echte Rlckwirkung vorsehen, wenn sie zur Forderung des Gesetzes-
zwecks geeignet und erforderlich ist und wenn bei einer Gesamtabwa-
gung zwischen dem Gewicht des enttauschten Vertrauens und dem Ge-
wicht der Dringlichkeit der die Rechtsanderung rechtfertigenden Griinde

die Grenze des Zumutbaren gewahrt bleibt®®.

Die Unterscheidung zwischen echter und unechter Rickwirkung hat das

t% jingst fur das Steuerrecht verdeutlicht. MaB-

Bundesverfassungsgerich
gebend sei nicht der Zeitpunkt der Disposition des Grundrechtsberechtig-
ten, sondern das Entstehen der Steuerschuld. Im Sachbereich des Steu-
errechts liege deshalb eine echte Ruckwirkung (Rickbewirkung von
Rechtsfolgen) nur vor, wenn der Gesetzgeber eine bereits entstandene
Steuerschuld nachtraglich abandere. Die Einkommensteuerschuld aber
entsteht nach § 48 AO i. V. m. § 36 Abs. 1 EStG erst mit Ablauf des Ver-
anlagungszeitraums, d. h. nach § 25 Abs. 1 EStG in der Regel mit Ablauf
des Kalenderjahres. Zu diesem Zeitpunkt einer echten Rickwirkung habe
der Vertrauensschutz regelmaBig Vorrang, weil der in der Vergangenheit
liegende Sachverhalt mit dem Eintritt der Rechtsfolge kraft gesetzlicher
Anordnung einen Grad an Abgeschlossenheit erreicht habe, tber den sich
der Gesetzgeber vorbehaltlich besonders schwerwiegender Griinde nicht

mehr hinwegsetzen dirfe. Nach diesen MaBstéaben verstéBt z. B. die Ver-

85  BVerfGE 105, 17 (40) - Sozialpfandbriefe.

8 BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010, 2 BvR 768/05 u. a., Umdruck
S. 16 - Absenkung der Beteiligungsquote bei der Besteuerung privater VerduBerun-
gen von Kapitalanteilen; Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010, 2 BvL 14/02
u. a., Umdruck S. 16 f. — Verlangerung der friiher sogenannten Spekulationsfrist bei
der VerduBerung von Grundstlicken; Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010,
2 BvL 1/03 u. a., Umdruck S. 17 - Beschrankung der steuerlichen Entlastung von
Entschadigungen fir entgangene oder entgehende Einnahmen.

87 BVerfG, a.a.O.
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langerung der Spekulationsfrist flur bereits nach altem Recht erworbene
Grundstiicke gegen die verfassungsrechtlichen Grundsatze des Vertrau-
ensschutzes und ist nichtig, soweit in einem VerauBerungsgewinn Wert-
steigerungen steuerlich erfasst werden, die bis zur Verkindung der Ge-
setzesanderung bereits entstanden und nach der zuvor geltenden Rechts-
lage schon steuerfrei realisiert worden sind oder steuerfrei hatten reali-
siert werden kénnen. Der Steuerpflichtige hat in diesem Zeitpunkt einen
konkret vorhandenen Vermdgensbestand im grundrechtlich geschutzten
Verfligungsbereich erworben. Dessen Erwerb unterlag nicht der Einkom-
mensteuer. Aus dem Entstehen dieses konkreten - steuerfreien - Ver-
mdgensbestandes durch den Ablauf der Zweijahresfrist folgt der erhéhte

Rechtfertigungsbedarf einer rickwirkenden Gesetzgebung.

Ob diese Grundsatze Uber das Steuerrecht hinaus Allgemeingeltung errei-
chen, ist heute noch nicht abzusehen. Doch wenn sie vorsichtig auf abge-
schlossene Planvollzugsvertrage ubertragen werden, die in einem Gesetz
und in gesetzesvollziehenden Planfeststellungsbeschlissen ihre Rechts-
grundlage finden, so haben die Vertragspartner in ihrem Vertragsan-
spruch eine vermdégenswerte Rechtsposition erworben®. Die planbare
und verwertbare Wirtschaftsposition ist nicht erst im Entstehen begriffen,
sondern als eigene Rechtsposition dem Vertragspartner endgultig zuge-
ordnet. Er hat einen Auftrag rechtsverbindlich vereinbart, eine gerichtlich
einklagbare individualrechtliche Rechtsposition erworben, sein Betriebs-

vermdgen rechtsverbindlich vermehrt.

Greift der Gesetzgeber - gezielt — in diese Rechtsposition ein, gilt der er-
hoéhte Vertrauensschutz der echten Rickwirkung. Eine solche rickwirken-

de Gesetzgebung ist grundsatzlich unzulassig.

88 vgl. fir eine Ubersicht am MaBstab des Art. 14 GG Rudolf Wendt, in: Michael Sachs,
Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art. 14, Rn. 24 f.; Florian Becker, in: Klaus
Stern/Florian Becker, Grundrechte-Kommentar, 2010, Art. 14, Rn. 36 f.



29

d. Das Folgerichtigkeitsgebot

AuBerdem unterliegt jede Gesetzgebung nach nunmehr gefestigter
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts®® dem Gebot der Folge-
richtigkeit. Das Rechtsstaatsprinzip und das Bundesstaatsprinzip, auch
der verfassungsrechtliche Gleichheitssatz verpflichten alle rechtsetzenden
Organe des Bundes und der Lander, ihre Regelungen jeweils so aufeinan-
der abzustimmen, dass sie nicht gegenlaufige Anweisungen treffen, sie
die Rechtsordnung nicht widersprichlich machen. Insbesondere das Bun-
desstaatsprinzip fordert vom Gesetzgeber, bei Ausiibung der jeweiligen
Kompetenzen auf die Entscheidungen des anderen Gesetzgebers in sei-
nem Zustandigkeitsbereich Ricksicht zu nehmen. Der Gesetzesadressat

darf nicht widerspriichlichen Anweisungen ausgesetzt sein.

Dieses Folgerichtigkeitsgebot gilt wegen seines bundesstaatlichen und
rechtsstaatlichen Geltungsgrundes flr Vertragspartner sowohl der priva-

ten wie der offentlichen Hand.

8  BVerfGE 17, 122 (132) - Wiedergutmachung im Offentlichen Dienst; 93, 121 (136) -
Einheitsbewertung; 98, 83 (100) - Landesrechtliche Abfallabgabe; 98, 106 (125 f.) -
Kommunale Verpackungsteuer; 99, 280 (290) - Aufwandsentschadigung-Ost; 101,
123 (128) - Heileurythmist; 101, 151 (155) - Umsatzsteuerbefreiung (GmbH & Co
KG); 107, 27 (47) - Doppelte Haushaltsfihrung; 121, 108 (119 f.) - Wahlervereini-
gung; 113, 167 (233) - Risikostrukturausgleich; 121, 317 (362 f.) - Rauchverbot in
Gaststatten; 122, 210 (221) - Pendlerpauschale.
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C. Folgerungen fiir den Antrag der SPD-Landtagsfraktion

I. Der Antrag der SPD-Fraktion

Wenn der Antrag der Landtagsfraktion der SPD vom 8. 9. 2010°° darauf
zielt, ,mit einer Volksabstimmung die dringend notwendige breite Akzep-
tanz der Burgerinnen und Birger zur Umgestaltung des Bahnknotens
Stuttgart (Stuttgart 21) und zur Neubaustrecke Wendlingen/Ulm zurick
zu gewinnen", so ist dieser Antrag auslegungsbedirftig. Einerseits betont
die SPD-Fraktion®!, dass die verkehrstechnischen, stadtebaulichen und
O0kologischen Argumente flr Stuttgart 21 und die Neubaustrecke Wend-
lingen/Ulm ,voll Gberzeugend" sind, das Projekt weit fortgeschritten, die
Beschllisse und Vertrage sowie die begonnenen Arbeiten nach bestem
Wissen und Gewissen mit den notwendigen Mehrheiten gefasst und somit
ausreichend demokratisch legitimiert sind®?. Doch die Akzeptanz des Pro-
jekts durch die Birgerinnen und Blrger Baden-Wirttembergs musse ,, aus
guten sachlichen Grinden" zurlick gewonnen werden, um eine konflikt-

freie Umsetzung des Projekts sicherzustellen®.

Dieser Antrag macht einerseits bewusst, dass die SPD-Fraktion an dem
Neubauprojekt festhalt und sich fur dessen Fortsetzung einsetzt, sie aber
andererseits das Projekt zur Entscheidung des Staatsvolkes stellen will.
Wenn sie dabei auf die Zustimmung des Staatsvolkes rechnet, andert
diese Erwartung nichts an der Funktion einer Volksabstimmung, Uber das
Projekt mit ,Ja" oder ,Nein“ zu entscheiden. Die SPD-Fraktion begehrt
deshalb eine Volksabstimmung Uber die Umgestaltung des Bahnknotens

Stuttgart und die Neubaustrecke Wendlingen/UIim.

Der Antrag® nennt als Gegenstand der beabsichtigten Volksabstimmung
~das Gesetz, das den Ausstieg des Landes aus samtlichen Vertragen zu

Stuttgart 21 und zur Neubaustrecke Wendlingen/Ulm vorsieht". Dieser

% LT-Drs. 14/6896, S.
91 LT-Drs. 14/6896, S.
92 LT-Drs. 14/6896, S.
9 LT-Drs. 14/6896, S.
9 LT-Drs. 14/6896, S.

W NN W~



31

Gegenstand wird ersichtlich im Bewusstsein der Gesetzgebungskompe-
tenzen des Bundes flr die Eisenbahn des Bundes sowie den Bau, die Un-
terhaltung und das Betreiben von Schienenwegen der Eisenbahnen des
Bundes (Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 a GG) gewahlt. Inhaltlich zielt die Volksab-
stimmung Uber diesen Gegenstand aber auf eine Entscheidung Uber die
Fortfihrung des gesamten Bahnprojekts. Dies ergibt die Benennung des
Antrags der SPD-Fraktion, ihr Anlass - die lebhafte und nachhaltige 6f-
fentliche Kritik an dem Bahnvorhaben - und die Funktion einer Aufhe-
bung der Finanzierungsvertrage, die der Fortflihrung des Bahnprojektes
die finanzielle Grundlage nehmen sollen. Der auf die Finanzvertrage ge-
richtete Antrag zielt also in der Sache auf die Entscheidung Uber das Ge-
samtprojekt, will damit in Wahrnehmung einer Landesfinanzierungskom-

petenz auf die Bundesplanungskompetenz libergreifen.

Verfahrensrechtlich sucht der Antrag den Weg zu einer Volksabstimmung
Uber Art. 60 Abs. 3 LV, der bei einem Konflikt Gber eine von der Landes-
regierung eingebrachte, aber vom Landtag abgelehnte Gesetzesvorlage
eine Verwirklichung des von der Regierung initiierten Gesetzesvorhabens
durch Volksabstimmung erlaubt. Dem Antrag der SPD-Fraktion liegt je-
doch eine Ubereinstimmung zwischen Landesregierung, Parlamentsfrakti-
on und SPD-Fraktion zugrunde, die Ubereinstimmend das Bahnprojekt flr
richtig, hinreichend legitimiert und fortsetzungsbedurftig halten. Diesem
politisch gewollten und rechtsverbindlichen Vorhaben soll durch Volksab-
stimmung lediglich - die Zustimmung des Staatsvolkes zu dem Projekt
wird unterstellt - eine zusatzliche Legitimationsgrundlage gegeben wer-
den. Damit stellt sich die Frage, ob Art. 60 Abs. 3 LV diesen Weg flir eine

plebiszitare Bestatigungsgeste eroffnet.
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II. Keine Landeskompetenz

Eine Volksabstimmung durch das Landesvolk als Staatsorgan ist - gleich-
gultig in welcher Form und mit welcher Wirkung es geschieht - im frei-
heitlich-demokratischen Rechtsstaat durch Kompetenznormen verfas-
sungsrechtlich begrenzt®.

Eine Volksabstimmung entscheidet (ber ein Landesgesetz (Art. 59,
Abs. 1, 60 LV); das abstimmende Landesstaatsvolk wird als Landesge-
setzgeber tatig. Eine Volksabstimmung ist deshalb nur zuldssig, soweit
der Landesgesetzgeber zustandig ist. Folgerichtig begrenzt das Gesetz
tiber Volksabstimmung und Volksbegehren®® den Kreis der Stimmberech-
tigten auf diejenigen, die am Abstimmungstag zum Landtag wahlberech-
tigt sind (§ 2 Abs. 1), das Abstimmungsgebiet auf das Land (§ 3 Abs. 1),
die Abstimmungsfrage auf Landesgesetze (vgl. Art. 60 LV und dessen

punktuelle Verdeutlichung in § 20 Volksabstimmungsgesetz).

1. Gesetzgebungskompetenz

Nach Art. 73 Nr. 6 a GG ist der Bundesgesetzgeber ausschlieBlich zustan-
dig fur die Eisenbahnen des Bundes sowie ,den Bau, die Unterhaltung
und das Betreiben von Schienenwegen der Eisenbahnen des Bundes so-
wie die Erhebung von Entgelten flr die Benutzung dieser Schienenwege".
Damit steht dem Bund flr die Planung und den Bau des Schienennetzes
die Gesetzgebungskompetenz zu®’; der verfassungsdndernde Gesetzge-
ber bezweckte mit der Neuregelung des Eisenbahnwesens in Art. 73 Nr.
6 a GG im Vergleich zur alten Regelung des Art. 73 Nr. 6 GG keine mate-

rielle Anderung®.

%5 BVerfGE 8, 104 (110 f.) sowie Leitsatz 6, S. 104 - Hamburgisches und Bremisches

Gesetz zur Volksbefragung tiber Atomwaffen; vgl., auch oben zu B. 1.

Volksabstimmungsgesetz in der Fassung der Bekanntmachung vom 27. Februar 1984,

GBI 1984, S. 177.

%7 BVerfGE 95, 1 (18) - Siidumfahrung Stendal; 97, 198 (221 f.) - Ubertragung von
Aufgaben der Bahnpolizei an den Bundesgrenzschutz; vgl. auch BVerfG 26, 281 (298
f.) — Landesrechtliche Geblhrenpflicht der Deutschen Bundesbahn.

%8 vgl. BT-Drs. 12/5015, S. 6 f.; BVerfGE 97, 188 (222) - Bahnpolizei; Hans-Werner
Rengeling, Gesetzgebungszustandigkeit, HStR, Bd. VI, 3. Aufl., 2008, § 135, Rn. 115.

96



33

Die Gesetzgebungskompetenz des Art. 73 Nr. 6 a GG umfasst den Ver-
kehr, den Bau, die Unterhaltung und das Betreiben von Schienenwegen.
Die Kompetenz ist weit auszulegen und erstreckt sich auf das gesamte
Eisenbahnwesen, die Personen- und Guterbeférderung, das Vermoégen,
den Betrieb und die Verwaltung®®. Zu den Schienenwegen rechnen alle
Einrichtungen, die deren Funktion dienen, insbesondere auch die Bahnho-

fe100

Die Gesetzgebungskompetenz fir den umfassenden Aufgabenbereich der
Schienenwege liegt somit beim Bund. Das Land darf als Gesetzgeber we-
der durch das Parlament noch durch eine Volksabstimmung tatig werden.
Die Zustandigkeit der Bundesorgane zur ausschlieBlichen eigenverant-
wortlichen Bewaltigung einer Sachaufgabe wirde auch dann beeintrach-
tigt, wenn die Landesorgane die Bundesorgane durch ein Plebiszit zwin-
gen wollten, die von ihnen betroffenen Sachentscheidungen zu andern.
Dies wirde selbst dann gelten, wenn die Landesorgane nur eine Volksbe-
fragung zu einem Thema der Bundesgesetzgebung amtlich anordnen

wirdent®!,

Der Antrag der Landtagsfraktion der SPD vom 8. 9. 2010'°? zielt auf ein

“103 will also durch Volksabstimmung die Frage ent-

,Ausstiegsgesetz
schieden wissen, ob der vom Bund im Rahmen seiner Kompetenz ent-
schiedene Neubau einer zweigleisigen elektrifizierten Eisenbahnstrecke
von Wendlingen nach Ulm sowie die Umgestaltung des Bahnknotens in
Stuttgart (Bahnprojekt Stuttgart 21) fortgesetzt oder aber abgebrochen

werden soll.

9 BVerfGE 26, 281 (299 f.) - Landesrechtliche Gebiihrenpflicht der Deutschen Bundes-
bahn; Arndt Uhle, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Kommentar, (Stand: April 2010),
Art. 73, Rn. 145; Rengeling, a.a.0., § 135, Rn. 116; Markus Heintzen, in: von Man-
goldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2005, Art. 73, Nr. 6 a, Rn. 59.

100 tfeintzen, a.a.O., Art. 73, Nr. 6 a, Rn. 59; Uhle, a.a.O., Art. 73, Rn. 145.

101 BVerfGE 8, 104 (118 f.) - Hamburgisches und Bremisches Gesetz zur Volksbefragung
Uber Atomwaffen sowie Leitsatz 7, S. 104 f.

102 | T-Drs. 14/6896.
103 A a5.0.,S.3
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Die Aus- und Neubaustrecke Stuttgart — Augsburg ist in den Bedarfsplan
fir die Bundesschienenwege - Anlage zu § 1 Abs. 1 Bundesschienenwe-
geausbaugesetz vom 15. 11. 1993 - BSchWAG -!** als MaBnahme des
vordringlichen Bedarfs aufgenommen. Nach § 1 Abs. 2 BSchWAG ist die
Feststellung des Bedarfs im Bedarfsplan fur die Planfeststellung nach

% verbindlich. Durch

§ 18 des Allgemeinen Eisenbahngesetzes - AEG -'
diese Bestimmung bringt der Gesetzgeber zum Ausdruck, dass die Be-
darfsplanung einerseits planrechtfertigende Wirkungen erreichen soll,
andererseits ein Instrument der Finanzplanung ist und als solche haus-
haltsrechtliche Wirkungen und vertragsrechtliche Folgevereinbarungen

3%, der Grundlage fiir

erzeugt. Auch im Bundesverkehrswegeplan 200
den neuen Bedarfsplan als Anlage des zu novellierenden BSchWAG ist, ist
die Neu- und Ausbaustrecke Stuttgart - Ulm - Augsburg einschlieBlich
Einbindung in den Knoten Stuttgart unter ,laufende und fest disponierte
Vorhaben" als Projekt Nr. 20 enthalten, wird damit auch weiterhin als

vordringlicher Bedarf im Sinne des BSchWAG bewertet.

Das Vorhaben der Modernisierung und des Ausbaus des Eisenbahnknoten
Stuttgart ist von einer gem. § 18 Abs. 1 Satz 2 AEG geforderten Plan-
rechtfertigung getragen. Das entspricht den Zielen, die der Ermachtigung
zur Planfeststellung fir Betriebsanlagen einer Eisenbahn in § 18 Abs. 1
AEG zugrunde liegen'®’. Auch diese Planrechtfertigung erstreckt sich auf
die haushaltsrechtlichen Wirkungen und die finanzwirtschaftlichen Voll-
zugsvertrage. Eine Einwirkung des Landesstaatsvolkes durch Landes-

gesetzgebung auf diese Planungen ist deshalb unzulassig.

104 Gesetz Uiber den Ausbau der Schienenwege des Bundes vom 15. November 1993,

BGBI I, S. 1874, zuletzt gedndert durch Art. 309 der Verordnung vom 31. Oktober
2006, BGBI I, S. 2407.

105 Aligemeines Eisenbahngesetz vom 27. Dezember 1993, BGBI I, S. 2378, 2396, zuletzt
geandert durch Art. 8 des Gesetzes vom 26. Februar 2008, BGBI I, S. 215.

Bundesverkehrswegeplan 2003, S. 53 f.
107 VGH Mannheim, Urteil vom 6. 4. 2006 - 5 S 848/05, Textziffer 36.

106
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2. Exekutivkompetenz

Gleiches gilt fur die Exekutivplanung der in bundeseigener Verwaltung
gefuhrten ,Eisenbahnverkehrsverwaltung® (Art. 87 e GG). Die auf den
historisch gewachsenen Kompetenzbestand gestltzte Ausgestaltung der
Gesetzgebungs- und Verwaltungskompetenz flir das Eisenbahnwesen be-
rechtigt die bundeseigene Eisenbahnverkehrsverwaltung und die aus-
schlieBliche Bundesgesetzgebungskompetenz in gleichem Umfang'®®. Der
in Art. 87 e Abs. 1 Satz 1 GG gebrauchte Begriff der ,Eisenbahnverkehrs-
verwaltung" umfasst alle hoheitlichen Ordnungs- und Steuerungsaufga-
ben, die das Eisenbahnwesen einschlieBlich des Baus und des Betriebs
der Eisenbahn betreffen!®®, Auch fiir die Exekutivplanung gilt demnach,
dass das Land schon wegen der Bundeskompetenz weder durch Parla-
ment noch durch Volksabstimmung auf diese Planungen und deren haus-
haltsrechtliche und vertragsrechtliche Folgen einwirken darf. Eine Lan-
desvolksabstimmung Uber die Fortsetzung und weitere Finanzierung des
Projektes Neubau der Strecke Wendlingen - Ulm und Stuttgart 21 ist

mangels Landeskompetenz unzulassig.

III. Keine Volksabstimmung iliber das Staatshaushaltsgesetz

Versucht man, den Antrag der Landtagsfraktion der SPD auf den Zustan-
digkeitsbereich des Landesgesetzgebers zurlick zu nehmen, so ware das
~Ausstiegsgesetz", das die Landesregierung in den Landtag einbringen
soll*'?, nicht - wie tatséchlich als Reaktion auf eine dffentliche Gegenwehr
gegen das Bahnprojekt gemeint — ein Ausstieg aus dem umstrittenen
Bahnprojekt, sondern nur auf die Aufhebung des Finanzierungsvertrages
durch Gesetz gerichtet. Der Antrag'!! sagt ausdriicklich, dass Gegenstand
der Volksabstimmung das Gesetz sein soll, ,das den Ausstieg des Landes
aus samtlichen Vertragen zu Stuttgart 21 und zur Neubaustrecke Wend-

lingen/Ulm vorsieht®. Nach Auffassung der antragstellenden Fraktion

108 BverfGE 97, 198 (218 f., 221 f.) - Bahnpolizei; vgl. auch BVerfGE 26, 281 (298 f.) -
Landesrechtliche Geblihrenpflicht der Deutschen Bundesbahn.

109 BvVerfGE, 97, 198 (218 f, 221 f.) - Bahnpolizei.
110 Antrag der Fraktion der SPD vom 8. 9. 2010, LT-Drs. 14/6896, S. 3.
11 ) T-Drs. 14/6896, a.a.O.
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~kann der Finanzierungsvertrag nach allgemeinen Rechtsgrundsatzen
durch Gesetz aufgehoben werden. Dadurch entstehen Entschadigungs-

pflichten.”

1. Der Haushaltsvorbehalt

Nach Art. 60 Abs. 6 LV findet Uber Abgabengesetze, Besoldungsgesetze
und das Staatshaushaltsgesetz keine Volksabstimmung statt. Damit ist
die Sachmaterie ,Staatshaushaltsgesetz® von der Volksabstimmung von

vornherein ausgeschlossen'*?.

Dieser Haushaltsvorbehalt ist in den meisten deutschen Landesverfas-
sungen enthalten. Allerdings variiert der Wortlaut: Wie die Verfassung
von Baden-Wdurttemberg schlieBen auch Art. 62 Abs. 2 Berliner Verfas-
sung, Art. 60 Abs. 2 Satz 1 der Verfassung von Mecklenburg Vorpom-
mern, Art. 73 Abs. 1 der Sachsischen Verfassung und Art. 81 Abs. 1 Satz
3 der Verfassung von Sachsen-Anhalt einen Volksentscheid zum ,Haus-
haltsgesetz" aus. Art. 73 der Bayerischen Verfassung nehmen den
,Staatshaushalt" und Art. 76 Abs. 2 der Brandenburgischen Verfassung
den ,Landeshaushalt" aus den Gegenstdnden eines Volksentscheids aus.
Art. 70 Abs. 2 der Bremer Verfassung, Art. 50 Abs. 1 Satz 2 der Hambur-
gischen Verfassung, Art. 124 Abs. 1 Satz 3 der Hessischen Verfassung
und Art. 48 Abs. 1 Satz 3 der Niedersachsischen Verfassung beziehen den
Ausschlussvorbehalt auf den ,Haushaltsplan®™. Art. 68 Abs. 1 Satz 4 Nord-
rhein-Westfalische Verfassung und Art. 109 Abs. 3 Satz 3 Rheinland-
Pfalzische Verfassung sprechen im Ausnahmetatbestand von ,Finanzfra-
gen®, Art. 99 Abs. 1 Satz 3 Saarlandische Verfassung spricht von ,fi-
nanzwirksamen Gesetzen" und erldutert diesen Tatbestand durch den
Zusatz, ,insbesondere Gesetze Uber Abgaben, Besoldung, Staatsleistun-
gen und den Staatshaushalt®. Art. 41 Abs. 2 schlieBt Volksinitiativen

,uber den Haushalt des Landes" aus.

112 glaus Braun, Kommentar zur Verfassung des Landes Baden-Wiirttemberg, 1984, Art.
59, Rn. 40; Paul Feuchte, in: ders. (Hrsg.), Verfassung des Landes Baden-
Wirttemberg, 1987, Art. 60, Rn. 10.
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Das Bundesverfassungsgericht'*® hat - in dem Verfahren nach Art. 99 GG
- den Tatbestand , GUber den Haushalt des Landes", der auch im Wortlaut
dem Art. 60 Abs. 6 LV (,Uber das Staatshaushaltsgesetz") nahe kommt,
naher gedeutet. Das Verbot von Volksinitiativen Uber den Haushalt des
Landes schlieBt danach alle Initiativen flir Gesetze aus, ,die gewichtige
staatliche Einnahmen oder Ausgaben auslésen und damit den Haushalt
des Landes wesentlich beeinflussen“!**. Aufgrund einer historischen Aus-
legung, die von Art. 73 Abs. 4 WRV ausgeht, die Verantwortung der Lan-
desregierung in dem ihr allein zustehenden Recht der Budgetinitiative
wurdigt, den Normzweck des Haushaltsvorbehalts im Gegensatz zwischen
der komplexen Natur haushaltswirksamer Entscheidungen und der plebis-
zitaren Alternative eines ,Ja“ oder ,Nein" sieht, kommt das Gericht zu
dem Ergebnis, dass der Haushaltsvorbehalt ,Uber die férmliche Haus-
haltsgesetzgebung" hinausgreife und sich ,auf jede finanzwirksame Ge-
setzgebung" erstrecke, ,die geeignet ist, den Gesamtbestand des Haus-
halts auch mit Blick auf den Anteil bestehender Ausgabenverpflichtungen
wesentlich zu beeinflussen®. Eine solche finanzwirksame Gesetzgebung
liegt regelmaBig bei einer Stérung eines ausgeglichenen Gesamthaushalts
vor. Dies ist der Fall, wenn die Volksinitiative in den durch das Gesetz
festgestellten Haushaltsplan eingreift, aber auch dann, wenn sie den von
der Regierung aufgestellten und in die Beratungen des Haushaltsgesetz-
gebers gegebenen Haushaltsplanentwurf flir das jeweils nachste Jahr
oder die zeitlich weiter ausgreifende Haushaltsplanung beeintrachtigt,
durch die die rechtlich verpflichtend bestimmten Haushaltseckwerte zu-

kiinftiger Haushalte festgelegt werden“**,

Der Antrag der SPD-Fraktion betrifft sowohl die ,férmliche Haushaltsge-
setzgebung" als auch die eine Ausgewogenheit des gesamten Haushalts

storende finanzwirksame Gesetzgebung.

113 BVerfGE 102, 176 (184 f.) - Volksinitiative ,Schule in Freiheit", dazu oben B. II. 2.

114 BverfGE 102, 176 (185 f.) - Volksinitiative ,Schule in Freiheit" sowie Leitsatz
(S. 176).

115 BverfGE 102, 176 (188) - Volksinitiative ,Schule in Freiheit".
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a. Zurtiicknahme der Ermé&chtigung

Das Staatshaushaltsgesetz mit dem Haushaltsplan enthalt eine Ermachti-
gung an die Landesregierung, die fir die Bahnprojekte bereitgestellten
und geplanten Mittel zur Verwirklichung des Bahnprojektes zu nutzen.
Diese Ermachtigung soll durch den geplanten Volksentscheid zurlickge-
nommen werden. Die Ausgabeermachtigung soll durch ein Ausgabeverbot

ersetzt werden.

Wenn Art. 60 Abs. 6 LV ,das Staatshaushaltsgesetz" von den Gegenstan-
den einer Volksabstimmung ausnimmt, bezeichnet der Staatshaushalt
den von der Regierung aufgestellten, vom Parlament durch férmliches
Gesetz beschlossenen Plan, der die Exekutive zu Ausgaben und Verpflich-
tungen ermachtigt. Im Haushaltsgesetz lbt das Parlament seine Budget-
hoheit aus'!®. Das Haushaltsgesetz stellt den Haushaltsplan fest, der auf
der Einnahmeseite 6konomische Prognosen, insbesondere die Steuer-
schatzung enthalt, auf der Ausgabenseite die Regierung - unter Beach-
tung der Zweckbindung der Haushaltstitel und der vorgesehenen Be-
tragsgrenzen - ermachtigt!!’. In diese Einnahmenschatzung und Ausga-
benermachtigung wird eingegriffen, wenn eine Volksabstimmung be-
stimmte Ausgaben zu verbieten, also die Ermachtigung zu widerrufen
sucht. Die Haushaltsermachtigungen berechtigen die Landesregierung,
die vom Land vertraglich zum Vollzug des bundesgesetzlichen Bauvorha-
bens bendtigten Mittel heute und in den zuklinftigen Haushaltsplanungs-
perioden flr den Planungsvollzug einzusetzen. Das von der SPD-Fraktion
angeregte , Ausstiegsgesetz" wirde - kame es durch Volksabstimmung
zustande - diese Ermachtigung unwirksam machen. Die Volksabstim-
mung hat also unmittelbar das Staatshaushaltsgesetz zum Gegenstand.

Sie ware nach Artikel 60 Abs. 6 LV verfassungswidrig.

116 Werner Heun, Staatshaushalt und Staatsleitung, 1989, S. 18 f., 151 f.; Christoph
Grépl, Haushaltsrecht und Reform, 2001, S. 71 f.; Josef Isensee, Budgetrecht des
Parlaments zwischen Schein und Sein, JZ 2005, S. 971 f.; Markus Heintzen, Staats-
haushalt, HStR, Bd. V, 3. Aufl., 2007, § 12, Rn. 1, 53 f.

117 Isensee, JZ 2005, S. 971 (974); Heintzen, a.a.O., § 120, Rn. 56.
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b. Entschadigungspflichten

Dartber hinaus wirde der Antrag der SPD-Fraktion - das sagt er aus-
driicklich'® - ,Entsch&digungspflichten® zur Folge haben. Der Haushalts-
gesetzgeber und der Haushaltsplaner haben jedoch bei der Bewilligung
der Bahnprojekte Wendlingen - Ulm und Stuttgart 21 entsprechend den
Haushaltsgrundsatzen die mit diesem Projekt verbundenen Ausgaben
vollstandig ausgewiesen. Nun entstinden im Rahmen eines bundesge-
setzlich geregelten, in der Landeshaushaltsplanung fir die Landes-
mitfinanzierung abschlieBend geplanten Bahnprojekts nicht vorgesehene
Haushaltsbelastungen in erheblichem Umfang. Die Volksabstimmung
wurde also eine durch das Haushaltsgesetz definierte Ausgabenermachti-
gung durch Widerruf des parlamentarisch geplanten Finanzierungskon-
zepts deutlich verandern, sich also auch in diesem Teilinhalt unmittelbar
gegen das Haushaltsgesetz wenden. Auch eine solche Entscheidung kann

nach Artikel 60 Abs. 6 LV nicht Gegenstand einer Volksabstimmung sein.

Zugleich beschlésse die Volksabstimmung ein Gesetz, das gewichtige
staatliche Zuwendungen, insbesondere des Bundes, an Projekte im Land
gefahrdet, das Land auBerdem mit Folgeausgaben flir ein gescheitertes
Bahnprojekt belastet, damit in der Landesplanung Drittmittel zurick-
weist, vor allem aber auch die strukturpolitischen und 6kologischen Aus-

wirkungen des geplanten Bauprojekts zerstort.

Das Erneuerungs- und Innovationsprojekt der Bahn wird weitaus Uber-
wiegend nicht vom Land, sondern von anderen Partnern, insbesondere
dem Bund finanziert. Das Land Baden-Wirttemberg kann in seiner Haus-
haltsplanung ein Projekt finanzieren, das den Landeshaushalt nur anteilig
belastet. Aus einem weitgehend fremdfinanzierten Bahnprojekt wirde ein
Ersatzpflichten auslésendes Abwicklungsprojekt. Dieses stoért das Haus-
haltsgebaren und die Haushaltsplanung des Landes grundlegend. Eine
solche Entscheidung ware geeignet, ,den Gesamtbestand des Haushalts
auch mit Blick auf den Anteil bestehender Ausgabenverpflichtungen we-

sentlich zu beeinflussen'!?, den von der Regierung aufgestellten und in

118 | T-Drs. 14/6896, S. 3.
119 vgl. BVerfGE 102, 176 (188) - Volksinitiative ,Schule in Freiheit®.
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die Beratung des Haushaltsgesetzgebers gegebenen Haushaltsplanent-

wurf fir die néchsten Planungsjahre zu beeintréchtigen®®.

Auch diese
Entscheidung koénnte nach Artikel 60 Abs. 6 nicht Gegenstand einer

Volksabstimmung sein.

2. Widerspruch zum Bundesrecht

Der auf die Aufhebung des Finanzierungsvertrages gerichtete Antrag der
Landtagsfraktion der SPD zielt im Ergebnis darauf, ,Uber die Beteiligung
des Landes an der Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart (Stuttgart
21) und an der Neubaustrecke Wendlingen - Ulm" zu entscheiden. Mit
dem ,Ausstieg" aus den Finanzierungsvertragen wirde sich das begehrte
Gesetz ausdricklich gegen die bundesgesetzlich geregelte Aus- und Neu-

baustrecke Stuttgart - Augsburg'?!

und die Umgestaltung des Bahnkno-
tens Stuttgart'?? wenden. Der beabsichtigte Entzug der Finanzmittel soll
weniger eine Finanz- und Haushaltsplanung korrigieren, sondern ein 6ko-
logisches, verkehrs- und strukturpolitisches Projekt stoppen. Aus einem
vom Bundesgesetzgeber und der Bundesexekutive verantworteten Zu-
kunftsprojekt soll eine Planruine mit Schadensersatzfolgen werden. Ein
solches Ausstiegsgesetz wlrde mit der Macht des Geldes die Sachent-
scheidung von Bundesgesetzgeber und EBA planmaBig in Frage stellen,

damit in die ausschlieBliche Bundeskompetenz eingreifen.

In der bundesstaatlichen Kompetenzordnung ist anerkannt, dass ein Ge-
setzgeber selbst im Rahmen einer ihm zustehenden Kompetenz nicht in
den Kompetenzbereich des anderen Kompetenztragers einwirken darf.
Dies gilt insbesondere fiur Lenkungsregelungen. Greift der Steuergesetz-
geber im Rahmen seiner Zustandigkeit durch Lenkungssteuern in den
Sachbereich des Verwaltungsgesetzgebers - insbesondere des Umwelt-
rechts — Uber, so muss er die beabsichtigte Lenkung der Konzeption und
Ausgestaltung der Sachregelung anpassen, die der Sachgesetzgeber -

der Umweltgesetzgeber - getroffen hat. Ohne eine solche Abstimmung

120 ygl. BVerfG, a.a.O.

121 Bedarfsplan fiir die Bundesschienen-Anlage zu § 1 Abs. 1 BSchWAG i. V. m. § 18
AEG.

122 § 18 Abs. 1 Satz 1 und 2 AEG, dazu BVerwGE 48, 56 [B42].
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verstdBt das lenkende Abgabengesetz gegen die Kompetenzordnung?3.
Sonderabgaben sind auf die Steuergesetzgebung so abzustimmen, dass
sie in ihrer Kompetenzgrundlage der Sachkompetenzen (Art. 70 f.) nicht
mit der Kompetenzordnung der Finanzverfassung (Art. 105 GG) kollidie-
ren'?*. Dieses Ubergriffsverbot entspricht der Entscheidung zum Hambur-
gischen und Bremischen Gesetz zur Abstimmung Uber Atomwaffen'?>. Es

ist verallgemeinerungsfiahig'?®

und gilt auch fur einen landesgesetzlichen
~Ausstieg" aus der Finanzierung eines bundesgesetzlich vorgeschriebenen
Bahnprojekts, das der Entscheidung des Bundesgesetzgebers die wirt-
schaftliche Basis entziehen, den Vollzug des Bundesgesetzes unmdglich
machen will. Ein durch Volksabstimmung zustande gekommenes Lan-
desausstiegsgesetz wirde - bewusst und geplant - in den Kompetenzbe-
reich des Bundesgesetzgebers flir den Eisenbahnbau einwirken, ware in-

soweit verfassungswidrig.

3. Das Handlungsmittel des Gesetzes

Nach Art. 59 Abs. 3 und Art. 60 LV beschlieBt eine Volksabstimmung tber
ein Gesetz. Das Ergebnis einer erfolgreichen Volksabstimmung ist ein Ge-
setz, das Ublicherweise vom Parlament nach seiner Qualifikation, seinem
Verfahren und seiner Zustandigkeit beschlossen wird. Diese Gesetzge-
bung durch Volksabstimmung wird fragwilrdig, wenn sie in ihrem Kernin-
halt darauf gerichtet ist, einen verbindlichen Finanzierungsvertrag durch

Gesetz aufzuheben'?’.

a. Der entwicklungsformende Vertrag

Das Geflecht der Finanzierungsvertrage zur Neu- und Ausbaustrecke

Wendlingen - Ulm und zu dem Projekt Stuttgart 21 schafft - bestatigend

123 BVerfGE 98, 83 (97) - Landesabfallabgaben; 98, 106 (118) - Kommunale Verpa-
ckungssteuer.

124 BVerfGE 82, 159 (181) - Absatzfonds; 91, 186 (203) - Kohlepfennig; 98, 83 (100) -
Landesrechtliche Abfallabgabe; 101, 141 (147) - Ausgleichsfonds; 108, 186 (217) -
Altepflegeausbildungsumlage; 110, 370 (384 f.) — Klarschlamm-Entschadigungsfonds.

125 BVerfGE 8, 104 (115 f.).

126 paul Kirchhof, Allgemeiner Gleichheitssatz, HStR, Bd. VIII, 3. Aufl., 2010, § 181, Rn.
41 f.

127 Antrag der SPD-Landtagsfraktion, LT-Drs. 14/6896, S. 3.
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und konkretisierend - einen Rechtsgrund flir die Durchfihrung und Fi-
nanzierung beider Projekte, regelt die Kosten- und Risikoverteilung, be-
schleunigt das Vorhaben so, dass beide Reformprojekte 2019 in Betrieb
genommen werden kénnen. Das Risiko flir Finanzsteigerungen bei der
Neubaustrecke Wendlingen — Ulm tragt der Bund. Der Finanzierungsver-
trag Stuttgart 21 sieht eine Risikovorsorge in Hohe von 1,45 Mrd Euro
vor. Sollten sich weitere Kostensteigerungen ankindigen, nehmen die
Vertragspartner Verhandlungen auf. Eine ordentliche Kiindigung des Fi-

nanzierungsvertrages Stuttgart 21 ist vertraglich ausgeschlossen.

Diese Vertrage konkretisieren die Mitwirkung und Finanzverantwort-
lichkeit des Landes flur beide Projekte flr den Planungszeitraum bis 2019,
sehen dabei insbesondere flr die Kostenentwicklung Gesprache tber An-
passungsmafBstabe und Anpassungsverfahren vor. Dieser entwicklungs-
begleitende und entwicklungsformende Vertrag nimmt die vom Bund ge-
setzlich und administrativ vorgesehenen Rechtsverbindlichkeiten der Ver-
tragspartner auf und bestimmt die einzelnen Fortschritte des Baus und
der Finanzierung bis zur Vollendung des Projekts. Die Anderung dieser
Vereinbarung ist in die Entscheidungsverantwortung der gesetzesvollzie-

henden Gewalt gegeben.

b. MaBnahmengesetz im Eigenbereich der Exekutive

Zudem ware das geplante Vertragsaufhebungsgesetz ein unzulassiges
MaBnahmengesetz. Zwar hat das Bundesverfassungsgericht in der - in
der Grundsatzfrage vergleichbaren - Entscheidung zur Siddumfahrung
Stendal*®® entschieden, dass die gesetzliche Entscheidung (iber das dorti-
ge - wegen der Strukturerneuerung nach der Wiedervereinigung beson-
ders eilbedirftige - Eisenbahnprojekt ein zuldassiges MaBnahmegesetz
sei. Ein die Finanzierungsvertrage flr die Projekte Wendlingen - Ulm und
Stuttgart 21 aufhebendes Gesetz dient jedoch nicht der ErschlieBung ei-
ner neuen Verkehrsinfrastruktur, sondern dem Wegfall einer gesetzlich

vorgesehenen, vertraglich vereinbarten Finanzierungsgrundlage fir ein

128 BVerfGE 95, 1 (17 f.) - Stidumfahrung Stendal.
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bereits ins Werk gesetztes, in vertraglich vorgesehenen Anpassungen zu

realisierendes Projekt.

Nach Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG muss ein grundrechtseinschrankendes Ge-
setz ,allgemein und nicht nur flr den Einzelfall gelten®. Diese Vorschrift
gilt von Anfang an als besonderer Garant der Freiheit, als ,eine der wich-

tigsten Normen der Verfassung"'?

. Das Allgemeinheitspostulat soll ver-
hindern, dass der Gesetzgeber ,mit leichter Hand" Uber Grundrechte hin-
weggeht’*°. Das Verbot des ,Spezialgesetzes" ist deshalb rechtsstaatlich

,besonders bedeutsam"!3!

, sichert unmittelbar die Qualitat des Geset-
zes'*2, In der Allgemeinheit des allgemeinen Gesetzes wahrt der Rechts-
staat ,Distanz" zu den grundrechtlich geschutzten Lebensbereichen, die
im Rahmen der gesetzlich definierten Gemeinvertraglichkeit der Freiheit
des Einzelnen (iberlassen sind'*3. In der Verfassungswirklichkeit und der
Verfassungsrechtsprechung hat Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG den Gesetzge-
ber bisher allerdings kaum zu einer gleichheitsentfaltenden Verallgemei-
nerung drangen kénnen®**. Sein Sinngehalt ist ,fast zur Bedeutungslosig-

keit reduziert"!3®

. In der Entscheidung zur Stidumfahrung Stendal hatte
das Bundesverfassungsgericht’®*® bekréaftigt, das Grundgesetz gestatte
dem Gesetzgeber nicht nur generelle Regelungen. Dies bestatigten so-
wohl Art. 19 Abs. 1 Satz 1 GG, der Einzelfallgesetze nicht generell, son-
dern nur in seinem Gewahrleistungsbereich ausschlieBe, aber auch Art.
14 Abs. 3 Satz 2 GG, der dem Gesetzgeber ausdricklich die Moéglichkeit

der Enteignung durch Gesetz eréffne. Mit der Planung eines einzelnen

125 tildegard Kriiger, Die Verfassungswidrigkeit der lex Schérner, DVBI 1955, S. 758
(760).

130 y/gl. BVerfGE 64, 72 (79 f.) - Priifingenieur; 85, 386 (403 f.) - Fangschaltung; Gregor
Kirchhof, a.a.0., S. 272 ff.

Thomas Dehler, 32. Sitzung des Ausschusses flir Grundsatzfragen vom 11. 1. 1949,
JR Neue Folge, Bd. 1, S. 179.

Hermann von Mangoldt, in: von Mangoldt/Klein, Grundgesetz, Kommentar, Bd. I, 2.
Aufl. 1957, Art. 19, Anm. III (S. 532 f.); vgl. im einzelnen Gregor Kirchhof, a.a.O.,
S. 97 f.

133 Christian Starck, Grundrechtliche und demokratische Freiheit, HStR, Bd. III, 3. Aufl.,
§ 33, Rn. 6 f.

134 BVerfGE 7, 129 - lex Schérner; 13, 225 - Bahnhofsapotheke Frankfurt; 24, 367 -
Hamburger Deichordnungsgesetz; 25, 371 - lex Rheinstahl; 95, 1 - Sidumfahrung
Stendal; 99, 367 - Mannesmann.

135 5o kritisch Klaus Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. III/2,
1994, S. 742; Peter M. Huber, in: von Mangoldt/Klein/Starck, a.a.O., Art. 19, Abs. 1
Rn. 50.

136 BVerfGE 95, 1 (17).
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Vorhabens greife der Gesetzgeber mithin nicht notwendig in eine Funkti-
on ein, die das Grundgesetz der vollziehenden Gewalt und der Rechtspre-

chung vorbehalten habe.

Der Gesetzgeber ist verpflichtet, alle wesentlichen Entscheidungen selbst
zu treffen, darf sie insbesondere nicht anderen Normgebern Uberlassen.
Die verfassungsrechtlichen Wertungskriterien fur das ,Wesentliche" sind
den tragenden Prinzipien des Grundgesetzes, insbesondere den darin
verbiirgten Grundrechten, zu entnehmen'®’. Demgegeniiber steht der
Exekutive ein — auch flr die Gesetzgebung nicht zuganglicher — Eigenbe-
reich zu, soweit die Exekutive flr staatliche Entscheidungen nach ihrer
Organisation, Zusammensetzung, Funktion und Verfahrensweise Uber die
besten Voraussetzungen fiir diese Entscheidung verfiigt'*®. Die Tatsache,
dass eine Frage politisch umstritten ist, fuhrt fir sich genommen nicht
dazu, dass sie als wesentlich verstanden und deswegen dem Gesetzgeber

vorbehalten werden misste!*°.

Ein vertragsaufhebendes Gesetz wirde nicht einen Verkehrsstrukturplan
verandern, sondern das der Exekutive zugewiesene Recht entziehen, den
Plan dem jeweiligen Finanzbedarf anzupassen. Die Vertrage haben den
Inhalt, das Bauvorhaben in seiner technischen Realisierung wie seiner
Finanzierung in zeitlichem Ablauf vorzuzeichnen, nach den jeweiligen
Erfahrungen des Baufortschritts etwaige Anpassungen in einem
vertraglich vorgesehenen Rahmen und Verfahren zu entwickeln, den
vertraglichen Konsens auf eine veranderte Lage auszudehnen. Diese
allein von den Vertragsbeteiligten zu regelnden Entwicklungsschritte
betreffen den der Exekutive vorbehaltenen Bereich*®  der
Exekutiverfahrung und Exekutivqualifikation fur die langdfristige
Durchfliihrung von Eisenbahnvorhaben. Allein die Exekutive verfligt Gber
das Personal, das auf Bauplanung und Baudurchfihrung spezialisiert ist,

erlebt die tagliche Erfahrung mit dem Planvollzug und dem sich daraus

137 BVerfGE 49, 89 (126 f.) - Schneller Briiter; 95, 267 (307 f.) - Altschulden der Land-
wirtschaftlichen Produktionsgenossenschaften der DDR; 98, 218 (251) - Recht-
schreibreform.

138 BVerfGE 68, 1 (86 f.) - Pershing-2; 98, 218 (252) - Rechtschreibreform.
13% BVerfGE 49, 89 (126) - Schneller Briiter; 98, 218 (251) - Rechtschreibreform.
140 BVerfGE 68, 1 (86 f.) - Pershing-2; 98, 218 (252) - Rechtschreibreform.
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ergebenden Anpassungsbedarf, verfligt Uber die praktisch erprobte
Erfahrung mit unvorhergesehenen Erfordernissen der Technik, des
Baugegenstandes, der finanzwirtschaftlichen Bedrangnisse im Einzelfall.
Ein — durch Parlament oder Volksentscheid beschlossenes - Gesetz wirde
insoweit in den der Exekutive vorbehaltenen Eigenbereich eingreifen,

ware jedenfalls insoweit ein unzuldssiges MaBnahmegesetz.

C. Rickwirkendes Gesetz

Zudem verstieBe ein solches Aufhebungsgesetz gegen das Verbot einer
echten Rickwirkung. Eine echte Rickwirkung ist nach dem Rechtsstaats-
prinzip grundséatzlich unzuldssig'*!, betrifft in diesem Rechtsgrund alle
Vertragspartner sowohl der 6ffentlichen wie der privaten Hand. Die Ver-
tragspartner gewinnen in den Vollzugsvertragen eine verbindliche Koope-
rationsgrundlage, um die gemeinsamen Eisenbahnprojekte plan- und
fristgerecht zu verwirklichen. Thre Vertragsanspriche bieten ein rechtlich
endglltig gesichertes, zu einer verlasslichen Vertrauensposition gefestig-
tes Wirtschaftsgut, das nach der neueren Rechtsprechung des Bundes-

verfassungsgerichts*?

nicht riickwirkend entzogen werden darf.

Das Aufhebungsgesetz wirde einem wirksam geschlossenen Vertrag
durch hoheitlichen Akt - ohne Beteiligung der Vertragspartner - seine
Wirksamkeit nehmen. Eine solche Rechtsgestaltung flir die Zukunft mag
dem Gesetzgeber zustehen, wenn er eine vertraglich ins Werk gesetzte
staatliche Planung grundsatzlich in Frage stellt, die gesetzliche Konzepti-
on der Vergangenheit durch eine neue ersetzen will und dabei Aus-
gleichsanspriiche der geschadigten Vertragspartner vorsieht. In dem von
der SPD-Fraktion beabsichtigten Aufhebungsgesetz wird— und dies schon

aus Kompetenzgriinden - aber nicht die strukturelle Planung der Projekte

141 BVerfGE 72, 200 (257 f.) - Deutsch-Schweizerisches Doppelbesteuerungsabkommen;
97, 67 (78) - Schiffsbausubventionen; 105, 17 (37) - Sozialpfandbriefe; 114, 258
(300) - Verminderung ruhegehaltsfahiger Dienstbeziige der Versorgungsempfanger.

142 BVerfG, Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010, 2 BvR 768/05 u. a., Umdruck
S. 16 - Absenkung der Beteiligungsquote bei der Besteuerung privater VerduBerun-
gen von Kapitalanteilen; Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010, 2 BvL 14/02
u. a., Umdruck S. 16 f. - Verlangerung der friiher sogenannten Spekulationsfrist bei
der VerduBerung von Grundstlicken; Beschluss des Zweiten Senats vom 7. Juli 2010,
2 BvL 1/03 u. a., Umdruck S. 17 - Beschrankung der steuerlichen Entlastung von
Entschadigungen fir entgangene oder entgehende Einnahmen.
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Wendlingen - Ulm und Stuttgart 21 zum formellen Gegenstand gemacht,
sondern nur der ,Finanzierungsvertrag". Die Befugnis zur Projektrealisie-
rung bleibt bestehen. Die Projektverwirklichung hangt von der Entschei-
dung des Bundes im Rahmen seiner Gesetzgebungs- und Gewahrleis-

tungsverantwortung ab.

Die Verlasslichkeit der Rechtsordnung ist eine Grundbedingung freiheitli-

cher Verfassungen'®,

Diese Verlasslichkeit der Rechtsordnung ware of-
fensichtlich verletzt, wenn der Bund im Rahmen seiner Kompetenzen die
Fortsetzung des Bauvorhabens entschieden hat, ein Landesgesetz aber
rickwirkend die gesetzlich und vertraglich begrindeten Mitwirkungs-
pflichten des Landes zuricknehmen wirde. Das Landesgesetz wirde die
Landesregierung und die Parlamentsmehrheit - einschlieBlich der antrag-
stellenden SPD-Fraktion - zu einem Widerruf selbst gesetzter Rechtsver-
bindlichkeiten zwingen, die den Planungen von Bund und Land, auch der
Europaischen Union und der beteiligten Gemeinden und Regionen eine
Vertrauensgrundlage flr einen gemeinsamen Planvollzug bis 2019 ge-
schaffen haben. Insoweit ware die Verlasslichkeit der Rechtsordnung als

Grundbedingung einer freiheitlichen Verfassung verletzt.

d. Widerspriichliche Gesetzgebung

Dieser Bruch mit bisherigem politischen Wollen und verbindlichem Ent-
scheiden verletzt auch das Gebot der Folgerichtigkeit'**. Hat der Gesetz-
geber eine Regelung getroffen, muss er an dieser flr die Dauer ihrer Gel-
tung folgerichtig festhalten'*>. Dieses Folgerichtigkeitsgebot hat seinen
Ursprung im Rechtsstaatsprinzip und im Bundesstaatsprinzip. Das

Rechtsstaatsprinzip verpflichtet alle Organe des Bundes und der Lander,

143 BVerfGE 72, 200 (257 f.) - Deutsch-Schweizerisches Doppelbesteuerungsabkommen;
97, 67 (78) - Schiffsbausubventionen.

144 Vergl. Dazu Paul Kirchhof, Allgemeiner Gleichheitssatz, HStR, Bd. VIII, 2010, § 181,
Rn. 211 f.

145 BVerfGE 17, 122 (132) - Wiedergutmachung im Offentlichen Dienst; 93, 121 (136) -
Einheitsbewertung; 98, 83 (100) - Landesrechtliche Abfallabgabe; 98, 106 (125 f.) -
Kommunale Verpackungsteuer; 99, 280 (290) - Aufwandsentschadigung-Ost; 101,
123 (128) - Heileurythmist; 101, 151 (155) - Umsatzsteuerbefreiung (GmbH & Co
KG); 107, 27 (47) - Doppelte Haushaltsfiihrung; 121, 108 (119 f.) — Wahlervereini-
gung; 113, 167 (233) - Risikostrukturausgleich; 121, 317 (362 f.) - Rauchverbot in
Gaststatten; 122, 210 (221) - Pendlerpauschale.
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ihre Regelungen jeweils so aufeinander abzustimmen, dass sie nicht ge-
genlaufige Anweisungen treffen, sie die Rechtsordnung nicht wider-
spriichlich machen'*®, Das Bundesstaatsprinzip verpflichtet den Gesetz-
geber, die bundesstaatlichen Kompetenzgrenzen zu beachten und bei
Austbung dieser Kompetenz wechselseitig auf die Regelungen der jeweils
anderen Kompetenztrager Riicksicht zu nehmen!*’. Daneben fordert der
Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1 GG, dass gesetzliche Unterscheidungen
nicht zu widersprichlichen Anweisungen an den Betroffenen fihren; die-

sen Unterscheidungen fehlt der rechtfertigende Grund'*®.

Die Planungen der Neubaustrecke Wendlingen - Ulm und des Vorhabens
Stuttgart 21 sind durch Bundesgesetz und bundesexekutiven Planfeststel-
lungsbeschluss verbindlich vorgezeichnet, muissen insoweit durch alle
Landesorgane - auch das Landesparlament und eine Landesvolksabstim-
mung - folgerichtig und widerspruchsfrei in ihre Regelungen einbezogen
werden. Wirde der Landesgesetzgeber in Kenntnis dieser Rechtsverbind-
lichkeiten einen gegenlaufigen , Ausstieg" beschlieBen, diesen zudem im
Bewusstsein eines Vertragsbruchs und der daraus folgenden Schadenser-
satzpflicht verbindlich zu machen suchen, so wiirde das Bundesrecht die
Fortfihrung des Bahnprojektes vorsehen, das Landesrecht den Ausstieg
fordern. Die Adressaten dieser gesetzlichen Regelungen waren durch ge-
genlaufige Programme in Pflicht genommen, hatten keine Mdéglichkeit,
sich folgerichtig zu verhalten. Dieser Wertungswiderspruch wird durch die
Kompetenzordnung - die fehlende Regelungskompetenz des Landesge-
setzgebers - verhindert. Ein entgegen dieser Kompetenzordnung erlasse-
nes Landesausstiegsgesetz wirde allerdings einen Rechtsschein schaffen,
der mit dem Verbot der Widerspriichlichkeit und dem Gebot der Folge-
richtigkeit staatlichen Verhaltens unvereinbar ware.

146 BVerfGE 98, 106 (119) - Kommunale Verpackungsteuer.
147 BVerfGE 81, 310 (339) - Kalkar II; 98, 106 (108) - Kommunale Verpackungsteuer.
148 BverfG, a.a.O.



48

e. Unzuléssige Legalenteignung?

Nach gefestigter Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts!*® hat
der Gesetzgeber grundsatzlich Enteignungen aufgrund Gesetzes, nicht
durch Gesetz vorzunehmen, also die Administrativenteignung der Legal-
enteignung vorzuziehen, um nicht durch die Wahl der Handlungsform
dem Burger den Rechtsweg vor den Gerichten zu verkirzen. Dieser Vor-
rang der Administrativenteignung ware durch das von der SPD-Fraktion
beabsichtigte Ausstiegsgesetz berihrt, wenn die Partner der Finanzie-
rungsvereinbarung grundrechtsberechtigt waren und die in den Vertragen
erworbenen Rechtspositionen der Vertragspartner den Eigentumsschutz
des Art. 14 Abs. 1 GG beanspruchen kdénnten.

Vertragspartner der Finanzierungsvereinbarungen sind die Deutsche Bahn
AG und ihre als AG oder GmbH organisierten Infrastrukturunternehmen
sowie der Bund und das Land bei den Neubaustrecken, beim Projekt
Stuttgart 21 die Deutsche Bahn AG und ihre Infrastrukturunternehmen
sowie der Bund, das Land, die Landeshauptstadt Stuttgart, der Verband
Region Stuttgart und die Flughafen Stuttgart GmbH, also nur Vertrags-
partner der o6ffentlichen Hand oder private Gesellschaften, die jedenfalls
durch die offentliche Hand als Anteilseigner gepragt sind. Diese privat-
rechtlich organisierten Unternehmen kénnen prinzipiell grundrechtsfahig
sein®®, weil Art. 87 e Abs. 3 Satz 1 GG eine Grundentscheidung zuguns-
ten einer privatwirtschaftlichen Flihrung der Eisenbahnunternehmen ,als
Wirtschaftsunternehmen in privatrechtlicher Form" vorsieht, dieses Priva-
tisierungsprinzip sich nach Art. 87 e Abs. 3 Satz 2 GG auch auf die Tatig-
keit der — im Eigentum des Bundes stehenden - Wirtschaftsunternehmen
fir den Bau, die Unterhaltung und das Betreiben von Schienenwegen er-
streckt, die offentliche Zweckbindung durch den Gewahrleistungsauftrag

des Art. 87 e Abs. 4 Satz 1 GG eher eine mittelbare Erflllungsverantwor-

149 BVerfGE 24, 367 (398 f.) - Hamburger Deich; 45, 297 (331 f.) - Hamburger Enteig-
nungsgesetz, U-Bahn; vgl. auch BVerfGE 95, 1 (17) - Sidumfahrung Stendal.

Markus Méstl, in: Maunz/Dirig, Grundgesetz, Kommentar, Art. 87 e (Stand: Novem-
ber 2006), Rn. 102; Robert Uerpmann-Wittzack, Verkehr, HStR, Bd. IV, 3. Aufl.,
2006, § 99, Rn. 47; Markus Lang, Die Grundrechtsberechtigung der Nachfolgeunter-
nehmen im Eisenbahn-, Post- und Telekommunikationswesen, NJW 2004, S. 3601
(3604 f.); a. A. Georg Jochum, Die Grundrechtsbindung der Deutschen Bahn, NVwZ
2005, S. 779 (781).

150
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tung des Staates bleibt, aber nicht den privatwirtschaftlichen Auftrag
dominiert’>!. Allerdings kénnten die Rechtsbindungen durch und aufgrund
des Bundesschienenwegeausbaugesetzes und der Finanzierungsvereinba-
rungen eine partielle Grundrechtsbindung begriinden>?. Die Infrastruk-
turunternehmen der Bahn AG sind im Dienst eines 6ffentlich-rechtlichen
Auftrags des Schienenbaus, des Bauerhalts und der Bauerneuerung tatig,
also einem deutlich von o6ffentlichem Recht gepragten Auftrag verpflich-
tet. Insoweit erscheint die Grundrechtsfahigkeit dieser Infrastrukturun-

ternehmen zweifelhaft.

Soweit die vertragsbeteiligten Gesellschaften grundrechtsfahig sind,
kdnnte der Eigentumsschutz des Art. 14 Abs. 1 GG, der alle rechtlich
ausgeformten vermoégenswerten Rechtspositionen umfasst, die der Be-
rechtigte im Leistungsaustausch erwirbt und nach eigenverantwortlicher
Entscheidung zu seinem privaten Nutzen ausiiben kann'>3, die Vertrags-
anspruche schutzen, damit den Vorrang der Administrativenteignung vor
der Legalenteignung wirksam werden lassen. Ein diese Rechtsposition
auflésendes Gesetz nahme den Grundrechtstragern ein Stlck ihres

Rechtsschutzes, ware damit unzuldssig'™*.

IV. Die Volksabstimmung nach Art. 60 LV

1. Kein Konflikt zwischen Regierung und Landtag

Nach Art. 60 Abs. 3 LV kann die Regierung ,eine von ihr eingebrachte,
aber vom Landtag abgelehnte Gesetzesvorlage™ zur Volksabstimmung
bringen, wenn ein Drittel der Mitglieder des Landtags es beantragt. Art.
60 Abs. 3 LV will also - dhnlich wie dessen Abs. 2 - einen Konflikt zwi-
schen Landesregierung und Landtag durch Volksabstimmung l6sen. Die

Regierung bringt eine von ihr politisch gewollte Gesetzesvorlage ein, der

151 y/gl. zum Streitstand im einzelnen Méstl/, a.a.0., Art. 87 e, Rn. 100 und insbes. 103.

152 7u diesem Problem Méstl, a.a.O., Art. 87 e, Rn. 122.

153 BVerfGE 45, 132 (179) - Kaufpreisanspruch; 51, 193 (216 f.) - Warenzeichen; 70,
278 (286) - steuerlicher Erstattungsanspruch; 78, 58 (71) - Ausstattungsschutz; 79,
174 (191) - Erbbaurecht; 83, 201 (209) - Vorkaufsrecht; 89, 1 (6) - Mieterrecht;
vgl. auch BVerfGE 70, 191 (199) - Fischereirechte; std. Rspr.

154 BVerfGE 24, 367 (398 f.) - Hamburger Deich; 45, 279 (331 f.) - Hamburger Enteig-
nungsgesetz, U-Bahnbau.
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Landtag lehnt diese Gesetzesvorlage ab, ein Drittel der Mitglieder des
Landtags stellt sich auf die Seite der Regierung und eréffnet den Weg zur
Volksabstimmung. Diese Form einer fakultativen — im Ermessen der Lan-
desregierung stehenden - Volksabstimmung ist kaum realistisch, wird

kaum aktuell werden?®®>.

Diese Konfliktlage ist nicht gegeben. Die Landesregierung steht hinter
dem Reformkonzept zur Umgestaltung des Bahnknotens Stuttgart (Stutt-
gart 21) und der Neubaustrecke Wendlingen - Ulm, wird deswegen kei-
nen Gesetzesentwurf flr ein ,Ausstiegsgesetz" in den Landtag einbrin-
gen. Der Landtag stimmt mit dieser das Eisenbahnprojekt beflirworten-
den politischen Auffassung Uberein. Auch die Landtagsfraktion der SPD
hebt in ihrem Antrag vom 8. 9. 2010'°® hervor: ,Die verkehrstechni-
schen, stadtebaulichen und 6kologischen Argumente fur Stuttgart 21 und
die Neubaustrecke Wendlingen/UIm sind voll tberzeugend". Ihr Antrag
will nicht das Projekt zu Fall bringen, sondern ,im Dialog mit den Wahle-
rinnen und Wahlern" eine Mehrheit fir diese guten Argumente gewinnen.
Landesregierung und Landesparlament handeln also in einem bemer-
kenswerten Konsens. Der in Art. 60 Abs. 3 vorausgesetzte Konflikt - die
von der Regierung eingebrachte, ,aber® vom Landtag abgelehnte Geset-
zesvorlage - besteht nicht. Wirden sich Regierung und Landtag auf den
Antrag der SPD-Fraktion einlassen, so wiirde sich die Regierung ersicht-
lich in Widerspruch zu ihren eigenen Entscheidungen und politischen Auf-
fassungen setzen, der Landtag mit seinem Ablehnungsbeschluss einen
nicht existierenden Konflikt mit der Regierung behaupten, der Antrag ei-
nes Drittels der Mitglieder des Landtags — wenn es die SPD-Fraktion ware

- ihren in ihrem Antrag benannten Zielen zuwider handeln.

155 Braun, a.a.0., Art. 60, Rn. 16 i. V. m. Rn. 15; vgl. auch Feuchte, a.a.O., Art. 60,
Rn. 5 f.

156 | T-Drs. 14/6896, S. 3.
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2. Kein Recht auf Gesetzesinitiative, die scheitern soll

Nach Art. 59 Abs. 1 LV steht das Recht der Gesetzesinitiative der Regie-
rung, Abgeordneten und dem Volk (Volksbegehren) zu. Eine Regierungs-
vorlage zur Er6ffnung eines Volksbegehrens ist in der Landesverfassung
nicht vorgesehen. Vielmehr regelt Art. 60 die Volksabstimmung aufgrund
eines Volksbegehrens (Abs. 1), die Volksabstimmung Uber ein vom Land-
tag beschlossenes Gesetz nach Ermessensentscheidung der Landesregie-
rung (Abs. 2) und die Volksabstimmung Uber eine Gesetzesvorlage der

Landesregierung, der die Mehrheit des Landtags nicht gefolgt ist (Abs. 3).

Wiirde die Landesregierung eine Gesetzesvorlage in den Landtag einbrin-
gen, um diese scheitern zu lassen, wirde sie ihr Gesetzesinitiativrecht
nicht wirksam ausuben. Mit dem Gesetzesinitiativrecht gewinnt die Regie-

t'*, nutzt in einem for-

rung Einwirkungsmaéglichkeiten auf das Parlamen
malisierten Verfahren!*® die politische Méglichkeit, dem Parlament Geset-
zesentwurfe zur Beratung und Beschlussfassung zu unterbreiten, die sich
die Regierung als Kollegium ,zu eigen macht"**°. Mit der Gesetzesinitiati-
ve Ubernimmt der Initiativberechtigte in verfassungsrechtlich legitimierter
Weise Verantwortung fiir das Gemeinwesen'®®. Wiirde ein Initiativberech-
tigter eine Vorlage nur der Form nach einbringen, gleichzeitig aber inhalt-
lich von ihr abriicken und deutlich machen, dass er sich mit der Vorlage
nicht identifizieren kann, so widerspricht ein solches Verhalten dem ver-

fassungsrechtlich vorgesehenen Initiativrecht!®,

Zudem kdnnte eine Landtagsfraktion oder auch ein férmliches Gesetz die
Regierung nicht zu einer Gesetzesinitiative verpflichten'®2. Die in der Pra-

xis gelaufige Aufforderung des Parlaments oder - auf Bundesebene -

157 peter M. Huber, Regierung und Opposition, HStR, Bd. III, 3. Aufl., 2005, § 47, Rn.
16 f. (fUr die Bundesregierung).

Vgl. im einzelnen Fritz Ossenbiihl, Verfahren der Gesetzgebung, HStR, Bd. V, 3. Aufl.
2007, § 102, Rn. 18 f. (fir die Bundesregierung).

Thomas Mann, in: Sachs, Grundgesetz, Kommentar, 5. Aufl., 2009, Art. 76, Rn. 8 (flr
die Bundesregierung).

Johannes Masing, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, Kommentar, Bd. 2,
2000, Art. 76, Rn. 10.

Zu Art. 76 GG: Edzard Schmidt-Jortzig/Martin Schirmann, in: Bonner Kommentar,
Grundgesetz, (Stand: November 1996), Art. 76, Rn. 179.

162 Masing, a.a.O., Art. 76, Abs. 1, Rn. 71.
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159

160
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auch des Bundesrats an die Regierung, einen Gesetzesentwurf zu erar-
beiten und vorzulegen'®3, verpflichtet die Bundesregierung nicht zu einer
féormlichen Initiative, sondern regt lediglich eine eigenverantwortliche

Entscheidung zu einer Initiative an'®*.

SchlieBlich wiirde sich das den Antrag nach Art. 60 Abs. 3 LV stellende
Drittel der Mitglieder des Landtags, sofern sie einer die Regierung tra-
genden Partei oder der den Antrag stellenden SPD angehdren, mit dem
Antrag im Widerspruch zu eigenen politischen Zielen setzen. Auch die
Landesregierung wurde bei Austibung des ihr in Art. 60 Abs. 3 LV einge-
raumten Ermessens nicht den Weg zu einem Ausstiegsgesetz erdéffnen
wollen, sondern allenfalls eine plebiszitare Bestatigung ihrer Politik erwar-
ten. Fir diese integrierenden Werbeinitiativen allerdings steht die in Art.
60 Abs. 3 LV vorgesehene Volksabstimmung nicht zur Verfigung. Sie
meint die rechtsverbindliche Entscheidung Uber eine rechtspolitische Al-

ternative, nicht eine bloBe plebiszitare Geste der Zustimmung.

Im Ergebnis fehlt es an der in Artikel 60 Abs. 3 LV tatbestandlich voraus-
gesetzten Konfliktlage zwischen Landesregierung und Landesparlament,
auBerdem an den Tatbestandvoraussetzungen einer Gesetzesvorlage
durch die Landesregierung, auch an einer Antragsberechtigung der das
Eisenbahnprojekt stitzenden Abgeordneten und an einer Ermessenbe-
fugnis der Landesregierung zu einer nur als integrierende Zustimmungs-
geste gemeinten Volksabstimmung, wenn die Landesregierung eine Ge-
setzesvorlage zu einem Ausstiegsgesetz im Landtag einbringen wirde,
deren Erfolg sie politisch nicht will, nach dem Antrag der SPD-Fraktion
auch nicht erreichen soll, der im Ubrigen den politischen Vorstellungen
der Landesregierung, der sie stitzenden Parlamentsmehrheit und der
SPD-Fraktion widerspricht.

163 Schmidt-Jortzig/Schiirmann, a.a.O., Art. 76, Rn. 164 f.; Masing, a.a.O., Rn. 71.
164 Schmidt-Jortzig/Schiirmann, a.a.O., Rn. 169; Masing, a.a.O., Rn. 71.



53

3. Der Rechtsmissbrauch

Dieses Ergebnis wird teilweise auch durch die These gestitzt, das Recht
zur Gesetzesvorlage diirfe nicht ,missbrduchlich® ausgelibt werden?®®.
Dieser Auffassung ist im Ergebnis, nicht aber in der Begrindung zuzu-
stimmen. Die Landesregierung darf den vom Antrag der SPD-Fraktion
angeregten Weg zu einem Volksentscheid nicht erdffnen, weil er verfas-
sungsrechtlich tatbestandsbestimmt ausgeschlossen ist, nicht weil ein
prinzipiell eréffneter Weg rechtsmissbrauchlich beschritten werden wdir-
de.

a. Vertrauensfrage des Bundeskanzlers

Die Frage eines ,missbrauchlichen" Antrags einer Regierung an das Par-
lament durch Ausilibung eines verfassungsrechtlichen Gestaltungsmittels
ohne dessen sinnstiftende Tatbestandsvoraussetzungen hat das Bundes-
verfassungsgericht insbesondere in zwei Fallen der Vertrauensfrage nach
Art. 68 GG erbdrtert. Der erste Fall'®® betrifft den Regierungswechsel von
Bundeskanzler Helmut Schmidt zu Bundeskanzler Dr. Helmut Kohl. Hel-
mut Schmidt war im Rahmen eines konstruktiven Misstrauensvotums
nach Art. 67 Abs. 1 Satz 1 GG durch die Wahl seines Nachfolgers
Dr. Helmut Kohl ersetzt worden. Der neue Bundeskanzler erklarte im
Bundestag, er wolle sich nach diesem Weg des Regierungswechsels, der
ihm nicht ein ausreichend stetiges Vertrauen der Mehrheit des Bundesta-
ges sichere und deshalb seine langfristige Politik nicht ausreichend unter-
stitze, dem Urteil der Wahler stellen. Daraufhin brachte der Bundeskanz-
ler im Bundestag einen Antrag gemaB Art. 68 GG ein, der dank der Ge-
genstimmen und vor allem der Enthaltungen der Mehrzahl der die Regie-
rung stutzenden Parlamentsmitglieder scheiterte und so den Weg zu
Neuwahlen eroéffnete. Das Bundesverfassungsgericht hat fir diesen Son-
derfall entschieden, dass der Bundeskanzler auch angesichts der vor ihm

liegenden unaufschiebbaren schweren Entscheidungen davon ausgehen

165 Rupert Stettner, in: Horst Dreier (Hrsg.), Grundgesetz, Kommentar, Bd. II, 1998, Art.
76, Rn. 13 (dort zur Vorlage eines Entwurfs der Bundesregierung ,aus der Mitte des
Bundestages", um die Mitspracherechte des Bundesrats zu verkirzen).

166 BVErfGE 68, 1 f. - Helmut Kohl.
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durfte, dass eine vom stetigen Vertrauen der Mehrheit des Bundestages
getragene und unterstlitzte Politik nicht mehr sinnvoll méglich sein wer-
de, er deshalb die Vertrauensfrage stellen durfte und diese im Uberein-
stimmenden Willen von obersten Verfassungsorganen - Bundeskanzler,
Bundestag und Bundesprasident - den Weg zu Neuwahlen freimachen

konnte!®’,

Dieser Fall ist mit dem einer Gesetzesvorlage der Regierung zur Eroff-
nung eines Volksbegehrens nicht vergleichbar. Er betrifft Wahlentschei-
dungen, also Entscheidungen uber Personen, nicht - wie die Volksab-
stimmung - Entscheidungen Uber Sachfragen. Er fordert im Verfassungs-
tatbestand des ,Vertrauens" eine flr politische Einschatzungen zugangli-
che Tatbestandsvoraussetzung, die einer verfassungsrechtlichen und ver-
fassungsgerichtlichen Vergewisserung nur eingeschrankt zuganglich ist.
Art. 60 Abs. 3 LV hingegen fordert einen ersichtlichen Konflikt einer von
der Regierung eingebrachten, aber vom Landtag abgelehnten Gesetzes-
vorlage. Vor allem aber fUhrt die Vertrauensfrage im Ergebnis zu Parla-
mentswahlen, bei denen Wahler Uber personelle und programmatische
Alternativen entscheiden. Ein Verfahren nach Art. 60 Abs. 3 LV hingegen
wirde eine komplexe, zukunftsplanende und interessenausgleichende
Entscheidung von Regierung und Parlament auf das Staatsvolk verschie-

ben.

Der zweite Fall betraf den Antrag des Bundeskanzlers Gerhard Schrdder
vom 1. Juli 2005, dessen ,einziges, ganz unmissverstandliches Ziel es
gewesen ist, dem Herrn Bundesprasidenten die Auflésung des 15. Deut-
schen Bundestages und die Anordnung von Neuwahlen" vorzuschlagen.
Das Bundesverfassungsgericht'®® hat entschieden, dass eine auf Auflé-
sung des Bundestages gerichtete Vertrauensfrage nur dann verfassungs-
gemalB sei, wenn die Handlungsfahigkeit einer parlamentarisch veranker-
ten Bundesregierung verloren gegangen, der Bundeskanzler also nicht
mehr mit politischem Gestaltungswillen die Richtung der Politik bestim-

men und hierfir eine Mehrheit der Abgeordneten gewinnen kann. Das

167 BVerfGE 62, 1 (36 f., 60 f.).
168 BvVerfGE 114, 121 (162 f.).
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Bundesverfassungsgericht stellt fest, die Einschatzung des Bundeskanz-
lers, er kdnne bei den bestehenden Krafteverhaltnissen im Deutschen
Bundestag kunftig keine vom Vertrauen der Parlamentsmehrheit getra-
gene Politik mehr verfolgen, sei keiner anderen Einschatzung vorzuzie-
hen. Die drei Verfassungsorgane - der Bundeskanzler, der Deutsche
Bundestag und der Bundesprasident — hatten es jeweils in der Hand, die
Auflésung nach ihrer politischen Einschatzung zu verhindern, sich dabei
des Verlustes und der parlamentarischen Handlungsfahigkeit einer Regie-

rung verantwortlich zu vergewissern.

Auch diese Entscheidung bietet keine wesentlichen Parallelen zur Geset-
zesvorlage einer Landesregierung, die entgegen dem Sinn des Art. 60
Abs. 3 LV eine Volksabstimmung eréffnen soll. Auch hier zielt die Ver-
trauensfrage auf Wahlen, nicht auf plebiszitdre Sachentscheidungen,
stltzt sich aber vor allem auf einen tatsachlichen, tiefgreifenden Konflikt
zwischen dem Bundeskanzler mit seinen politisch-programmatischen
Zielvorstellungen und der Parlamentsmehrheit einschlieBlich eines groBen
Teils der ihn tragenden Fraktionen. Beim Gesetzgebungsverfahren nach
Art. 60 Abs. 3 LV sind die Tatbestandsvoraussetzungen eines Konflikts
zwischen Regierung und Parlament verfassungserheblich. Im Willen zur
Durchfiihrung des Bahnprojekts sind sich diese Beteiligten einig. Dieser
Sachverhalt gibt keinen Anlass fiir eine allgemeine Prifung missbrauchli-

cher Ausubung von Verfassungsrecht.

b. Missbrauch durch Vertragsgestaltung

Die Frage missbrauchlicher Rechtsausiibung ist im Ubrigen vor allem vom
Gestaltungsmissbrauch im Steuerrecht geldufig'®®. Seit Erlass der Miss-
brauchsvorschrift des § 5 RAO 1919 - dem gesetzlichen Vorganger des
heutigen § 42 AO - war streitig, ob es einer solchen Missbrauchskorrek-

tur Uberhaupt bedlirfe oder ob eine sachgerechte Auslegung der jeweils

169 \/gl. dazu Paul Kirchhof, Legalitét, Gestaltungsfreiheit und Belastungsgleichheit als
Grundlagen der Besteuerung, DStJG 33 (2010), S. 9 f.; Wolfgang Schén, Legalitat,
Gestaltungsfreiheit und Belastungsgleichheit als Grundlagen des Steuerrechts, da-
selbst, S. 29 f.; Michael Wendt, § 42 AO vor dem Hintergrund der Rechtsprechung,
daselbst, S. 117 f.
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,umgangenen" Norm dieselben Ergebnisse erziele!’®. Auch im Steuerrecht
wird das Vermeiden vom Verschleiern eines Steuertatbestandes letztlich
nach dem gesetzlichen Steuertatbestand entschieden, dessen Belas-
tungsgrund in einer steuerjuristischen Betrachtungsweise auch dann zur
Wirkung kommt, wenn der Steuerpflichtige diesen - insbesondere durch
zivilvertragliche Gestaltung - verbergen will. Die ,Steuerumgehung" ist
mit der Anerkennung der richterlichen Rechtsfortbildung, der teleologi-
schen Auslegung und der verfassungskonformen Auslegung als eigen-

standige Korrektur Uiberfliissig geworden®’?.

C. Keine Weiterverfolgung einer abgelehnten Gesetzesvorlage

Deswegen empfiehlt sich auch bei der Beurteilung einer Gesetzesvorlage
der Landesregierung, die eine Volksabstimmung erdéffnen soll, eine
schlichte juristische Prufung der verfassungstatbestandlich geregelten
Voraussetzungen. Fur den Antrag der SPD-Landtagsfraktion fehlt es an
der in Art. 60 Abs. 3 LV geregelten Konfliktlage zwischen Landesregie-
rung und Landtag, auch an dem Bedurfnis, eine von der Regierung ein-
gebrachte, aber vom Landtag abgelehnte Gesetzesvorlage durch Volksab-
stimmung dennoch zu einem Gesetz werden zu lassen. Die angeregte
Gesetzesvorlage ist nicht vom Willen der Landesregierung getragen,
empfiehlt deshalb dem Landtag nicht einen der Vorlage entsprechenden
Gesetzesbeschluss. Das parlamentarische Beschlussverfahren aufgrund
dieser Initiative wirde nicht in parlamentarischer Debatte den Mehr-
heitswillen des Landtags férmlich in einem Abstimmungsverfahren erfas-
sen, vielmehr die Landtagsmehrheit veranlassen wollen, entgegen ihrem
vermutlichen politischen Willen abzustimmen. SchlieBlich zielt die in Art.
59 Abs. 1 LV vorgesehene Gesetzesvorlage der Regierung auf ein Gesetz,
nicht auf die Eré6ffnung eines Volksentscheids. Die Landesregierung kann
den Weg zu einem Volksentscheid im Rahmen ihres pflichtgemaBen Er-

170 g, bereits Albert Hensel, Zur Dogmatik des Begriffs ,Steuerumgehung®, Festgabe fiir
E. Zitelmann, 1923, S. 217 f., abgedruckt in Reimer/Waldhoff, Albert Hensel, System
des Familiensteuerrechts und andere Schriften 2002, S. 303 (307); Enno Becker,
Reichsabgabenordnung, 9. Aufl., § 5, Anm. 4 b.: Die Umgehungsbekampfung sei ,ei-
gentlich" eine Auslegungsfrage; zur weiteren Entwicklung Klaus Dieter Drim, Unter-
nehmerfreiheit und Steuerumgehung, Stuw 2008, 154 (161 f.); Peter Fischer, a.a.O.,
§ 42 AO, Rn. 41 f.

171 sysanne Sieker, Umgehungsgeschéfte, 2001; Peter Fischer, a.a.O., § 42 AO, Rn. 41 f.
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messens nur erdffnen, wenn sie mit einer Gesetzesvorlage im Landtag
gescheitert ist. Der Antrag der SPD-Landtagsfraktion ist deswegen ver-
fassungsrechtlich unzuldssig. Die Landesregierung darf ihm nicht ent-

sprechen.
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Ergebnisse

In einer Demokratie gewinnt der Blurger wesentlichen Einfluss auf den
Staat. Er wahlt die Abgeordneten des Parlaments, entscheidet damit
Uber die von den Parteien angebotenen personellen und programmati-
schen Alternativen und bestimmt Uber die Regierung. Zwischen den
Wahlen nimmt der Birger frei und ungebunden seine Grundrechte
wahr, gewinnt insbesondere durch die Meinungsfreiheit, die Medien-
freiheit und das Recht zur friedlichen Versammlung Einfluss auf die
staatliche Willensbildung. In den Landern und Gemeinden wird das
Staatsvolk bei einer Volksabstimmung auch als Gesetzgeber tatig, ist
bei diesen Entscheidungen als Staatsorgan aber verfassungsrechtlich

gebunden.

. Der Antrag der Landtagsfraktion der SPD vom 8. 9. 2010 zielt auf ein

~Ausstiegsgesetz", das den Neubau einer Eisenbahnstrecke von Wend-
lingen nach Ulm sowie die Umgestaltung des Bahnknotens in Stuttgart
stoppt. Fur diese Entscheidung ist nach Art. 73 Abs. 1 Nr. 6 a GG aus-
schlieBlich der Bundesgesetzgeber zustandig. Der Landesgesetzgeber
- das Parlament oder eine Volksabstimmung - darf im Zustandig-
keitsbereich des Bundesgesetzgebers nicht tatig werden und den Bund
in keiner Weise zu einer Anderung seiner kompetenzgerecht getroffe-

nen Sachentscheidung veranlassen.

. Art. 60 Abs. 6 LV bestimmt, dass Uber ,das Staatshaushaltsgesetz"

keine Volksabstimmung stattfindet. Dieser Haushaltsvorbehalt verbie-
tet in der Tradition des deutschen Verfassungsrechts und im weitge-
hend Ubereinstimmenden Verstandnis der Landesverfassungen Volks-
entscheide, die gewichtige staatliche Einnahmen oder Ausgaben zur
Folge haben und damit den Haushalt des Landes wesentlich beeinflus-
sen. Die von der SPD-Fraktion geplante Volksabstimmung soll die lan-

desgesetzliche Ermachtigung zur Ausgabe der flir das Bahnprojekt be-
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noétigten Landesmittel widerrufen, trifft also eine — unzuldssige - Ab-
stimmung Uber das Staatshaushaltsgesetz. AuBerdem widersprechen
die mit dem Ausstiegsgesetz in Kauf genommenen Entschadigungs-
pflichten dem bewilligten Ausgabenansatz und stéren die durch das
Haushaltsgesetz begriindeten Planungen des Eisenbahnprojekts Stutt-
gart 21 und Wendlingen - Ulm. SchlieBlich wiirde eine Volksabstim-
mung, die ein Uberwiegend fremdfinanziertes Bauprojekt durch ein
vom Land zu finanzierendes Abwicklungsprojekt ersetzt, den Zufluss
wesentlicher Bundesmittel in landeswirksame Bauprojekte beenden
und das Land zu einem Mitteleinsatz ohne jeden &kologischen, struk-
turellen und wirtschaftlichen Nutzen veranlassen, damit den Haushalt
des Landes und seine Ausgewogenheit wesentlich beeinflussen. Eine
Volksabstimmung mit diesem Inhalt widersprache dem Haushaltsvor-
behalt des Art. 60 Abs. 6 LV.

. Selbst wenn eine Volksabstimmung Uber ein Gesetz zum Ausstieg aus
den Finanzierungsvertragen grundsatzlich zuldssig ware, dlrfte ein
Ausstiegsgesetz die Sachentscheidung des Bundesgesetzgebers und
des Eisenbahnbundesamtes nicht in Frage stellen. Das Land darf in
den Kompetenzbereich des Bundes inhaltlich nicht Gbergreifen. Diese
landesrechtliche Einwirkung in den Bundeszustandigkeitsbereich ver-
stieBe gegen das verfassungsrechtliche Ubergriffsverbot und wére ver-

fassungswidrig.

Die in Art. 60 Abs. 3 LV vorgesehene Volksabstimmung entscheidet
Uber ein Gesetz. Das Handlungsmittel des Gesetzes steht aber nicht
fur die Aufhebung eines Vertrages zur Verfligung, in dem die Exekuti-
ve sich verpflichtet, aufgrund ihres Sachverstandes und ihrer Erfah-
rung mit Schienenbau und Bahnhofsgestaltung unvorhergesehene
technische, geologische und finanzielle Entwicklungen gegenwartsge-
recht mit den Vertragspartnern aufzufangen und einvernehmlich aus-
zugleichen. Dieser entwicklungsformende Vertrag gehért in den Ei-

genbereich der Exekutive, ist fir eine gesetzliche Regelung nicht zu-
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ganglich. AuBerdem wirde ein solches Ausstiegsgesetz einem ver-
bindlichen Vertrag riickwirkend eine Basis entziehen, damit die rechts-
staatlich und bundesstaatlich garantierte Verlasslichkeit der Rechts-
ordnung und des daraus folgenden Verbots echter Rickwirkungen ver-
letzen. SchlieBlich verstieBe die Landesregierung, die Landtagsmehr-
heit und die antragstellende SPD-Fraktion gegen das verfassungs-
rechtliche Verbot der Widerspruchsfreiheit (Folgerichtigkeitsgebot),
wenn sie eine bundesgesetzlich vorgegebene und vertraglich verfes-
tigte Bauplanung mit zu vollziehen haben, diesen Vollzug aber durch
den ,Ausstieg" aus der Landesmitfinanzierung dieses Projekts unter-

laufen wirde.

. Art. 60 Abs. 3 LV erdffnet einen Weg zu einer Volksabstimmung, wenn
die Landesregierung mit einer Gesetzesinitiative im Parlament ge-
scheitert ist und nun Regierung und ein Drittel der Mitglieder des
Landtages durch eine Volksabstimmung der Gesetzesvorlage dennoch
zum Erfolg verhelfen wollen. Diese Konfliktlage ist flir das geplante
Ausstiegsgesetz nicht gegeben, weil die Landesregierung, die Land-
tagsmehrheit und die SPD-Fraktion Ubereinstimmen, dass das Projekt
Stuttgart 21 und die Neubaustrecke Wendlingen - Ulm verwirklicht
werden soll. Zudem eréffnet Art. 59 Abs. 1 LV keine Gesetzesinitiati-
ve, die nach Vorstellung des Initiativberechtigten scheitern und nur
einer integrierenden Werbeinitiative dienen soll. Auch dlrfte weder die
Landesregierung bei Austibung ihres Ermessens noch die SPD-Fraktion
bei Mitwirkung an dem Antrag von einem Drittel der Mitglieder des
Landtages die Volksabstimmung lediglich zu einer plebiszitaren Besta-
tigungsgeste fur ihre politischen Ziele einsetzen. Art. 60 Abs. 3 LV er-
offnet keinen Weg zu einer Volksabstimmung Uber ein , Ausstiegsge-

setz".
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7. Mit der Unzulassigkeit des SPD-Antrags ist das Staatsvolk in Baden-
Wirttemberg jedoch keineswegs in die Passivitat gedrangt. Es kann
insbesondere durch Wahrnehmung seiner Grundrechte im 6ffentlichen
Diskurs und Dialog seinen politischen Willen politisch bekunden und
zur Wirkung bringen. AuBerhalb der bundesrechtlichen Planungskom-
petenz stehen in den jeweiligen Zustandigkeitsbereichen blrgerschaft-
liche Beteiligungsformen offen.

Heidelberg, im Oktober 2010
Paul Kirchhof



