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Executive Summary

Das Reprasentationsprinzip setzt Grenzen fur eine Entfunktionalisierung durch die
Schaffung konkurrierender Legitimationsstrange. Verfassungsrechtlich ist ,Sprach-
rohr des Burgerwillens gegenuber der ,Politik” die Legitimation vermittelnde Wahl.
Andere Instrumente ohne verfassungsrechtliche Verankerung konnen diese Wir-
kung nicht vermitteln. Dementsprechend ist der Anschein zu vermeiden, als konne
uber den Burgerrat ein reprasentationsahnlicher Legitimationsbeitrag geleistet wer-
den.

Zu unterscheiden sind drei, nicht als exklusiv zu verstehende Konstellationen der
Initiierung eines Burgerrats: Initiierung durch das Parlament, durch die Bundesregie-
rung sowie durch die Buargerinnen und Burger selbst.

1. Initiierung durch das Parlament

Die Initiierung eines Burgerrats durch das Parlament ist verfassungsrechtlich un-
problematisch. Die Aufnahme einer die Einrichtung und Durchfuihrung eines Bulrger-
rats betreffenden Regelung in die Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages
(GOBT) bedarf es solange nicht, wie es sich dabei um Ad hoc-Gremien ohne struk-
turelle Verstetigung handelt. Der eine Regelungsbedurftigkeit auslosende Schritt be-
stunde darin, dass der Burgerrat als dauerhafte Erweiterung und Erganzung der bis-
herigen Instrumente der Arbeit des Parlaments institutionalisiert werden soll.

Eine rechtliche Bindung des Deutschen Bundestages an die in dem Burgergutachten
zum Ausdruck gebrachten Empfehlungen des Burgerrats besteht nicht. Aus verfas-
sungsrechtlicher Sicht ist allerdings auch bereits eine faktische Bindung schadlich.
Unzulassig ware es, dass den Ergebnissen der Beteiligung schon im Vorfeld seitens
des Parlaments eine in Richtung einer Selbstbindung weisende Relevanz zugemes-
sen wird. Es muss deutlich gemacht werden, dass es sich um ein rein informatori-
sches Instrument handelt, ohne dass dadurch das Ergebnis der gesetzgeberischen
Entscheidung intendiert wurde.

Eine Pflicht des Parlaments, sich mit dem Burgergutachten zu befassen, wirde be-
inhalten, dass das Burgergutachten zum Gegenstand mindestens einer Aussprache
in einem Ausschuss oder sogar im Plenum gemacht werden muss. Es stinde dem
Bundestag frei, zusammen mit dem Beschluss zur Initiierung eines Burgerrats auch
eine Pflicht zur Befassung mit dem vom Burgerrat zu erstellenden Burgergutachten
zu beschliel3en oder die Befassungspflicht in der Geschaftsordnung zu regeln.



Ein Rederecht im Bundestagsplenum fur Mitglieder eines Burgerrats kann weder
durch einen Einzelfallbeschluss noch eine Anderung der GOBT eingerdumt werden.
Zulassig ist es, in einer offentlichen Ausschussanhorung Mitgliedern eines Burger-
rats die Moglichkeit zur Vorstellung der zentralen Ergebnisse des Blrgergutachtens
zu geben. Allerdings ist jeweils ein auf die konkrete Anhorung bezogener Beschluss
des jeweiligen Ausschusses erforderlich. Ebenso ware es zulassig, dass ein Aus-
schuss im Zuge der Auflegung eines Bulrgerrats beschliel3t, spater Mitglieder des
Burgerrats in einer offentlichen Anhoérungssitzung zu Wort kommen zu lassen. Auch
durch eine Anderung des GOBT nicht getroffen werden kdnnte eine Regelung, dass
sich ein Ausschuss durch einen generellen Beschluss dahingehend bindet, in Zu-
kunft fur alle Burgerrate mit thematischem Bezug zum Geschéaftsbereich des Aus-
schusses die Durchfuhrung einer offentlichen Anhorung zu beschlieRen.

Eine Aufnahme der Verpflichtung, den Umgang mit einem Burgergutachten darzu-
legen, in die GOBT wirde dem Bundestag bzw. seinen Untergliederungen eine Re-
chenschaftspflicht gegentiber der Offentlichkeit auferlegen, fiir die eine bloRe Ge-
schaftsordnungsregelung nicht ausreichen wirde, wohl aber eine gesetzliche Rege-
lung maoglich ware.

Die Statuierung einer Pflicht zur Information nicht gegeniiber der allgemeinen Of-
fentlichkeit, sondern gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutachtern wirde
sich nicht mehr in den Rahmen der Offentlichkeitsarbeit des Parlaments einordnen
lassen. Eine vom einzelnen Burgerrat unabhangige Selbstbindung des Bundestages
zur Mitteilung des Umgangs mit den Empfehlungen kunftiger Burgergutachten wirde
Gefahr laufen, hinsichtlich der Setzung von Themen in Konkurrenz zu von Art. 17
GG erfassten Petitionen zu treten und dadurch die politische Wirksamkeit des Peti-
tionsrechts zu schmalern. Begegnet werden konnte dieser Gefahr dadurch, dass die
Mitteilungspflicht nicht als Pflicht gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutach-
tern, sondern als Selbstbindung des Bundestages zur offentlichen Mitteilung gefasst
wurde. Allerdings gilt dies nur fur einen sich lediglich auf den Stand und die Art der
Umsetzung beschrankenden Bericht. Hingegen bedurfte die EinfUhrung einer Pflicht
des Bundestages zur Erstattung eines Berichts, der Begriindungen enthalt, weshalb
beispielsweise eine bestimmte Form der Umsetzung gewahlt wurde oder eine Emp-
fehlung ganz oder teilweise nicht umgesetzt wurde, einer Verfassungsanderung.
Ebenso einer Verfassungsanderung bedurfte die Einfuhrung einer Frist fur die Er-
stattung des Berichts des Bundestages.

Soll das Instrument des Burgerrats verstetigt werden, so ist die Normierung von
Grundregeln, nach denen ein Burgerrat eingesetzt wird, zu empfehlen. Eine solche



Normierung sollte zunachst eine allgemeine Beschreibung der Aufgabe eines Bur-
gerrats enthalten. Ebenfalls in den Grundelementen geregelt werden sollten der par-
lamentarische Weg zur Bestimmung eines Themas und zur Einsetzung eines Bur-
gerrats sowie die Reprasentativitat sichernde Standards der Auswahl der Zufallsbur-
gerinnen und -burger. Regelungsbedurftig waren insoweit der Personenkreis, der in
einer Zufallsauswahl fur einen Burgerrat ausgewahlt werden kann, sowie zumindest
die Grundzuge des Verfahrens der Zufallsauswahl. Hinsichtlich des Verfahrens des
Blrgerrats selbst konnten vor allem geregelt werden der Zeitraum, auf den die Mit-
glieder eines Burgerrats bestellt werden, die Frage, wann Burgerrate offentlich tagen
und wann nicht, und eventuelle Ausnahmen, die Erstellung eines Blurgergutachtens
mit Empfehlungen fur politisches Handeln als Ziel des Burgerrats, eine Beschluss-
fassung nach Mehrheit sowie im Ubrigen die Festlegung der weiteren Verfahrensre-
geln durch den jeweiligen Burgerrat.

Eine Regelung der gesamten Breite moglicher allgemeiner Standards fur Blrger-
ratsprozesse in der GOBT ist nicht moglich. Etwas anderes gilt allerdings fur die
Festlegung der innerhalb des Bundestages fur die Bestimmung des Themas eines
Burgerrats und dessen Einsetzung zustandigen Stelle. Hierfur konnte eine Regelung
in der Geschaftsordnung des Bundestages getroffen werden. Fur die Festlegung der
anderen Standards verbleiben zwei in Betracht kommende Regelungsformen, deren
Priorisierung eine politische Entscheidung ist: eine Regelung durch Beschluss des
Bundestages und eine Regelung in einem Gesetz.

2. Initiierung durch die Bundesregierung

Wurden bei Burgerraten, die durch die Bundesregierung initiiert werden, der Regie-
rung Pflichten zur Erlauterung, in welcher Weise mit den Empfehlungen des Burger-
gutachtens umgegangen werden soll oder umgegangen worden ist, auferlegt, so
wurde sich um eine Bindung des Verfassungsorgans Regierung durch ein vom Ver-
fassungsorgan Parlament erlassenes Gesetz handeln. Verstinde man eine gesetz-
liche Verpflichtung der Bundesregierung, den weiteren Umgang mit einem Burger-
gutachten darzulegen, in dem Sinne, dass die Bundesregierung die weiteren Schritte
ihres internen Prozesses der Entscheidung uber die Empfehlungen des Burgergut-
achtens darlegen soll, so wurde der Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenver-
antwortung dem entgegenstehen. Nicht vom Kernbereich exekutiver Eigenverant-
wortung umfasst ware hingegen eine Pflicht der Bundesregierung zur Darlegung ei-
nes bereits gefassten Beschlusses uber den Umgang mit den Empfehlungen eines
Blrgerrats dergestalt, dass dargestellt wird, zu welchen Empfehlungen die Bundes-
regierung bereits eine Umsetzung durch Regierungshandeln beschlossen hat,



welche Empfehlungen sie nicht weiterverfolgen will und zu welchen Empfehlungen
der Beratungsprozess noch nicht abgeschlossen ist.

Wirde sich die Festlegung einer bestimmten Frist, innerhalb derer die Bundesregie-
rung ihre Berichterstattungspflicht erflllen muss, auf einen Bericht Uber den Ab-
schluss der Willensbildung der Bundesregierung tUber die Empfehlungen des Bur-
gergutachtens beziehen, wurde sie der Regierung abverlangen, ihre Abstimmungs-
und Beratungsprozesse an dieser durch Parlament vorgegebenen Frist auszurich-
ten. Eine solche Vorgabe wird jedoch durch den Schutz des Kernbereichs exekutiver
Eigenverantwortung ausgeschlossen. Hingegen stinden der gesetzlichen Statuie-
rung einer Frist fur die Erstattung eines ,Sachstandsberichts® verfassungsrechtliche
Bedenken nicht entgegen. Verfassungsrechtlich unzulassig ware es, der Bundere-
gierung durch Gesetz eine Berichtspflicht gegenuber den Burgergutachterinnen und
-gutachtern aufzuerlegen.

Eine Regelung allgemeiner Standards fur regierungsinitiierte Burgerratsprozesse
konnte sowohl durch eine Richtlinie der Bundesregierung als auch durch Gesetz
festgelegt werden.

3. Die Burgerratsinitiative: Bilirgerinitiierte Burgerrate

Hinsichtlich einer von Burgerinnen und Burgern ergriffenen Initiative zur Durchfuh-
rung eines Bulrgerrats lasst sich hinsichtlich der Verbindlichkeit der Initiative unter-
scheiden: Fuhrt die Burgerratsinitiative dazu, dass der Bundestag die Méglichkeit
zur Durchfuhrung eines Burgerrats hat, ohne hierzu verpflichtet zu sein, so lasst sich
von einer ,Burgerratsinitiative mit Impulswirkung® sprechen. Begrundet die erfolgrei-
che Burgerratsinitiative hingegen fur den Bundestag eine Pflicht zur Durchfihrung
eines Burgerrats, so konnte dies als ,mandatorische Burgerratsinitiative“ bezeichnet
werden.

Da die Burgerratsinitiative den Bundestag dazu veranlassen soll, Uber die Durchfluh-
rung des beantragten Burgerrats zu entscheiden, empfiehlt sich die Schaffung einer
verfahrensrechtlichen Sicherung in Form eines Quorums. Mit Blick auf eine ange-
messene Hohe eines Quorums sind zwar Volksinitiative und Burgerratsinitiative in-
soweit vergleichbar, dass das Parlament durch die Stimmberechtigten aufgefordert
wird, Uber die Art der Behandlung eines bestimmten Gegenstandes zu befinden.
Doch steht bei der Burgerratsinitiative die eigentliche Sachempfehlung, mit der sich
das Parlament befassen soll, im Unterschied zur Volksinitiative noch Gberhaupt nicht
fest, sondern soll erst noch durch den einzusetzenden Burgerrat erarbeitet werden.
Unter Heranziehung der sich dadurch ergebenden GroRenordnungen erscheint ein



Quorum von 200.000 fur eine Burgerratsinitiative auf Bundesebene als angemes-
sen.

Da eine Burgerratsinitiative mit Impulswirkung dem Grundgedanken des Petitions-
rechts entspricht, bedirfte es keiner zusatzlichen verfassungsrechtlichen Veranke-
rung. Vielmehr ware es z. B. ohne weiteres moglich, dass der Bundestag eine Richt-
linie fur die Behandlung von Burgerratsinitiativen erlasst, in der auch ein Quorum fur
eine Uberweisung der Initiative an das Plenum und die zentralen Verfahrensele-
mente als Voraussetzung fur die Behandlung als Burgerratsinitiative festgeschrie-
ben werden, oder diese Regelungen in der GOBT trifft. Sofern dies politisch fur op-
portun gehalten wird, stinde alternativ auch einer Regelung der Burgerratsinitiative
mit Impulswirkung durch Gesetz nichts entgegen.

Da eine mandatorische Burgerratsinitiative dem Bundestag nicht mehr die Entschei-
dung darUber Uberlassen wurde, ob der Burgerrat durchgefuhrt wird oder nicht, son-
dern der Bundestag den durch die Burgerratsinitiative bereits gefassten Beschluss
pflichtig durchfuhren musste, sind die fur Volksinitiativen geltenden Quoren nicht
mehr ohne Weiteres ein geeigneter Anhaltspunkt fiir Uberlegungen zu einem ange-
messenen Quorum. Das Quorum muss hier einerseits hoher als das fur eine Bur-
gerratsinitiative mit Impulswirkung, andererseits aber niedriger als das Quorum fur
ein Volksbegehren liegen. Zwischen den beiden Polen der Quoren fur die Burger-
ratsinitiative mit Impulswirkung einerseits und das Volksbegehren andererseits
musste das Quorum fur eine mandatorische Bulrgerratsinitiative naher an der Bur-
gerratsinitiative mit Impulswirkung liegen. In Abwagung dieser Gesichtspunkte
konnte ein angemessenes Quorum fur eine mandatorische Burgerratsinitiative bei
etwa 500.000 Unterstutzenden liegen.

Da bei einer mandatorischen Burgerratsinitiative der Bundestag nicht mehr nach ei-
gener Willensbildung Uber die Durchfihrung eines Burgerrats entscheidet, sondern
zum Vollzug einer parlamentsexternen Willensbildung verpflichtet ist, kann sie nicht
mehr als Petition im Sinne des Art. 17 GG eingeordnet werden. Bedarf bereits die
Volksinitiative als das Parlament nicht zu einer bestimmten Entscheidung ver-
pflichtendes Instrument der unmittelbaren Demokratie einer Verankerung in der Ver-
fassung, so kann fur die dariber sogar hinausgehende mandatorische Burgerrats-
initiative nichts anderes gelten. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass
das Instrument der mandatorischen Burgerratsinitiative einer Verankerung in der
Verfassung selbst bedurfte.
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l. Hintergrund und Gutachtenauftrag

Das seit langerem diskutierte Konzept der Blrgerrate ist auf Vorschlag des
Prasidenten des Deutschen Bundestages, Dr. Wolfgang Schauble, durch
den Altestenrat des Deutschen Bundestages aufgegriffen worden. Der Altes-
tenrat beschloss am 18. 6. 2020, dass zur ,Unterstitzung der politischen
Willensbildung ... ein losbasierter Burgerrat, der einen gesellschaftlichen
Querschnitt der Bevdlkerung Deutschlands darstellt, ein Gutachten zur Rolle

Deutschlands in der Welt vorlegen*“ soll'.

Vorausgegangen war als Pilotprojekt der ,Burgerrat Demokratie®, der von zi-
vilgesellschaftlichen Organisationen (Mehr Demokratie e.V. und Schopflin
Stiftung) initiiert wurde. Die 160 Teilnehmenden des Burgerrats wurden
durch eine Zufallsauswahl ermittelt. Die in die Form eines Blrgergutachtens
gefassten Ergebnisse des Burgerrats Demokratie wurden am 15. 11. 2019

prasentiert und dem Prasidenten des Deutschen Bundestages libergeben?.

Die folgenden Uberlegungen sind den rechtlichen Rahmenbedingungen des
Tatigwerdens von losbasierten Burgerraten in erganzender Funktion zur Be-
schlussfassung durch den Deutschen Bundestag gewidmet. Hierfur bedarf
es zunachst einer Verortung des derzeit in Deutschland favorisierten Modells
eines Burgerrats im Kontext der internationalen Diskussion (unten Il.) sowie
einer Skizzierung der verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen (unten
l1.).

Die folgenden Teile gliedern die Untersuchung der gutachtlich zu beantwor-
tenden Fragen danach, durch wen der Bulrgerrat initiiert wird: In Betracht
kommen insoweit das Parlament (unten IV.), die Bundesregierung (unten V.)
sowie eine Initiierung durch die Burgerinnen und Bulrger selbst (unten VI.).
Dabei sind diese Initiierungsvarianten nicht als exklusiv in dem Sinne zu ver-

stehen, dass kunftig nur eine dieser Varianten verfolgt werden kann. Maéglich

! https://www.bundestag.de/presse/pressemitteilungen/701614-701614 (zuletzt ab-
gerufen am 5.2.2021).

2 https://www.buergerrat.de/buergerrat/buergerrat-auf-bundesebene/ (zuletzt abge-
rufen am 6.2.2021).



ist vielmehr auch, alle Varianten der Initiierung von Burgerraten gleichbe-

rechtigt vorzusehen.
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ll. Das Konzept der Burgerrate

Im Folgenden wird zunéchst ein Uberblick liber den Status Quo der Konzep-
tion von Burgerraten in Deutschland auf Bundesebene als Grundlage flr die
rechtliche Bewertung gegeben. Zur Absteckung des Diskursrahmens wird
erganzend auf ausgewahlte Beispiele aus anderen Landern und die Uberle-

gungen auf EU-Ebene eingegangen3.

1. Status Quo der Konzeption von Birgerraten auf Bundes-

ebene in Deutschland

Das zuletzt durchgefuhrte Modell des Birgerrats ,Deutschlands Rolle in der
Welt", der am 13. 1. 2021 von Bundestagsprasident Dr. Wolfgang Schauble
eroffnet wurde, knlpft an das Modellprojekt ,Blrgerrat Demokratie” (dazu
oben 1.) an und beruht thematisch auf einem Beschluss des Altestenrats des
Deutschen Bundestages, der aus verschiedenen Themenvorschlagen aus-

wahlte.

Um das Thema fur den einzusetzenden Burgerrat handhabbar zu machen,
wurde es in einem mehrstufigen Prozess weiter konkretisiert und auf konkre-
tere Fragestellungen heruntergebrochen: Themenkonkretisierende Inputs
wurden sowohl durch alle Bundestagsfraktionen gemacht als auch Uber eine
reprasentative Umfrage unter 2.500 Personen, vier Online-Diskussionsrun-
den mit rund 100 daflr ausgelosten Menschen aus vier deutschen Stadten,
eine Online-Befragung aulRenpolitischer Expertinnen und Experten sowie ei-

nen Workshop zur Erstellung einer Tagesordnung des Burgerrats eingeholt.

An dem letztgenannten Workshop nahmen Abgeordnete aller im Bundestag
vertretenen Fraktionen (mit Ausnahme der AfD) sowie Vertreterinnen und
Vertreter mehrerer Bundesministerien, Gewerkschaften und Unternehmens-

verbande sowie zivilgesellschaftlicher Organisationen teil. Unter

3 Umfangreiche Ubersicht auf internationaler Ebene unter https://www.buerger-
rat.de/aktuelles/buergerracte-weltweit/ (zuletzt abgerufen am 15.1.2021).
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Berucksichtigung dessen, dass im Arbeitsprogramm des Burgerrats mog-

lichst alle politisch und gesellschaftlich relevanten Themen und Fragestellun-

gen abgebildet sein sollen, erfolgte in diesem Workshop eine Eingrenzung

von Themen und eine Gewichtung von Fragestellungen.

Im Ergebnis dieses Prozesses wurden funf Unterthemen identifiziert, mit de-

nen sich der Burgerrat ,Deutschlands Rolle in der Welt“ befasst:

nachhaltige Entwicklung,

o Wirtschaft und Handel,

e Frieden und Sicherheit,

o Demokratie und Rechtsstaat,

o Europaische Union.

Unter der Schirmherrschaft des Bundestagsprasidenten nahmen die 160 Mit-

glieder des Burgerrats am 13. 1. 2021 ihre Arbeit auf. Sie wurden in einem

gestaffelten Losverfahren gefunden, das durch die folgenden Prinzipien und

Elemente gekennzeichnet ist:

Ziel war eine Abbildung der gesellschaftlichen Struktur ,Deutschlands
im Kleinen“ in der Zusammensetzung der Burgerrate. Dies erforderte
eine Berlcksichtigung soziodemografischer Kriterien bei der Zusam-
mensetzung. Potenziell berlcksichtigungsfahig waren alle mindes-
tens 16 Jahre alten Einwohnerinnen und Einwohner mit deutscher
Staatsangehdrigkeit.

Auf einer ersten Auswahlstufe erfolgte eine losbasierte Zufallsaus-
wahl von Gemeinden auf der Grundlage des amtlichen Gemeindever-
zeichnisses, wobei die Gemeinden nach Bundeslandern geordnet und
nach Grolenklassen gestaffelt waren.

In den in dieser Zufallsstichprobe ausgelosten Gemeinden wurde an-
schliellend eine Zufallsstichprobe aus dem Melderegister gezogen,
fur die einzelnen Bundeslander differenziert nach dem Bevdlkerungs-
anteil an der Gesamtbevdlkerung. Insgesamt bestand der Pool der in

dieser Weise Ausgelosten aus 4.365 Personen.
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= Diese Personen wurden angeschrieben und zur Teilnahme eingela-
den. Aus den positiven Rickmeldungen wurden zur moglichst ge-
nauen Abbildung als ,Deutschland im Kleinen® nach den Kriterien
raumliche Verteilung, Geschlecht, Altersgruppe, Bildungsstand — wo-
bei Menschen mit niedrigeren Bildungsabschlissen zur Annaherung
ihres Anteils an den an der Gesamtbevolkerung gezielt angesprochen
wurden — und Migrationshintergrund Gruppen gebildet, aus denen
dann durch Los eine weitere Zufallsauswahl erfolgte.

Pandemiebedingt kdnnen die Sitzungen der 160 Teilnehmenden des Burger-
rats nur virtuell stattfinden. Dies erfolgte bis zum 20.2.2021 in insgesamt 10
Sitzungen, die bei Wochenendterminen jeweils acht Stunden und an Termi-
nen unter der Woche jeweils drei Stunden dauerten. Die Sitzungen wurden
extern moderiert und durch Expertinnen und Experten unterstitzt, die Inputs
gaben und fur Fragen zur Verflgung standen. Die Binnengliederung erfolgte
in Zuordnung der Teilnehmenden zu Themenbereichen und innerhalb dieser
in aus sechs bis acht Personen bestehenden Kleingruppen, deren Zusam-
mensetzung losbasiert regelmalig gewechselt wurde. Zusatzlich erfolgte
eine Diskussion im Plenum, das zum Abschluss in anonymer Abstimmung
Uber die Ergebnisse des Burgerrats in Form eines Blrgergutachtens mit

Handlungsempfehlungen beschloss.

Das Burgergutachten ist am 19. 3. 2021 Bundestagsprasident Wolfgang
Schauble unter Teilnahme von Vertreterinnen und Vertretern der Bundes-
tagsfraktionen Ubergeben werden. Es wird angestrebt, dass die im Bundes-
tag vertretenen Fraktionen die Ergebnisse des Burgergutachtens aufgreifen
und beispielsweise zur Diskussion den Ausschissen des Bundestags Uber-
weisen, wobei in deren Sitzungen auch Vertreterinnen und Vertreter des Bur-
gerrats angehort werden konnen sollen. Zusatzlich sollen die fachlich zustan-
digen Ressorts uber die Empfehlungen des Burgergutachtens informiert wer-
den.
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2. Burgerrate im osterreichischen Bundesland Vorarlberg

Im Osterreichischen Bundesland Vorarlberg mit rd. 397.000 Einwohnern, in
dem seit 2006 regelmaldig Burgerrate auf Gemeinde-, regionaler und Lan-
desebene durchgeflhrt werden, ist in der Landesverfassung (Art. 1 Abs. 4)
neben den Formen der direkten Demokratie (Volksbegehren, Volksabstim-
mungen und Volksbefragungen) auch die Férderung anderer Formen parti-
zipativer Demokratie durch das Land verankert. Dartuber hinaus ist im Jahre
1999 zur Unterstitzung der Durchfihrung der Blrgerrate eine Stabsstelle
beim Amt der Vorarlberger Landesregierung eingerichtet worden, das im
Jahre 2020 in ,Buro fur Freiwilliges Engagement und Beteiligung® (FEB) um-
benannte fruhere ,Buro fur Zukunftsfragen®.

Ausweislich der ,Richtlinie der Vorarlberger Landesregierung zur Einberu-
fung und Durchfiihrung von Blirgerraten* besteht eine Pflicht zur Abhaltung
eines Burgerrats auf Landesebene, wenn dies von mindestens 1.000 teilnah-
meberechtigten Burgerinnen und Burgern verlangt oder vom Landtag oder
von der Landesregierung beschlossen wird (§ 5a Abs. 6). Die Prozessorga-
nisation liegt beim FEB, das teilnahmeberechtigte Personen auswahlt und
zum Burgerrat einladt (§ 5b Abs. 1 und 2). Die Teilnahmeberechtigung haben
alle Personen mit Hauptwohnsitz in Vorarlberg und einem Mindestalter von
16 Jahren (§ 5a Abs. 5). Die Auswahl erfolgt durch melderegisterbasierte
Zufallsauswahl, wobei auf eine groltmaogliche Diversitat und insbesondere
auf die Kriterien Alter und Geschlecht zu achten ist (§ 5b Abs. 4 und 5). Als
Idealgrofie eines Blrgerrats werden 12 bis 16 freiwillig teilnehmende Perso-
nen genannt (§ 3 ,Burgerrat®). Ein zu einem Thema einberufener Blrgerrat
tagt unter einer unabhangigen Moderation (§ 5b Abs. 6) Uber etwa 1,5 Tage,
in erster Linie am Wochenende (§ 3 ,Burgerrat®). Ziel ist es, dass der Bur-
gerrat Ideen, Anregungen oder Empfehlungen formuliert, deren Verabschie-
dung Einstimmigkeit erfordert (§ 3 ,Blrgerrat”). Diese Anregungen etc. fin-

den neben anderen Informationen, insbesondere zum Prozessverlauf,

4 http://www.partizipation.at/fileadmin/media_data/Downloads/methoden/Buerger-
rat_Richtlinie.pdf.
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Eingang in den vom FEG zu erstellenden Bericht Uber das Ergebnis des Bur-
gerrats (§ 5b Abs. 7).

Die Ergebnisse des Burgerrats werden zunachst in einem vom FEB nach der
Methode World Café organisierten und offentlich angekindigten Burgercafé
etwa ein bis zwei Wochen nach der letzten Sitzung des Biirgerrats der Of-
fentlichkeit vorgestellt und diskutiert (§ 5c). Verlauf und Ergebnis dieses Bur-
gercafés sind wieder vom FEB zu dokumentieren (§ 5¢c Abs. 5) und mit dem
Bericht Uber das Ergebnis des Burgerrats zum sog. Burgerratsbericht zu-
sammenzuflgen (§ 5d). In diesen Bericht flieRen zusatzlich die Beratungen
der Resonanzgruppe ein, die sich aus Personen aus Politik, Verwaltung, In-
teressensvertretungen und Fachexperten zusammensetzt und der von Teil-
nehmenden des Burgerrats dessen Ergebnisse prasentiert werden. Die Mit-
glieder der Resonanzgruppe Uberprifen die Ergebnisse des Burgerrats auf
Umsetzbarkeit und prifen, welche weiterfihrenden MalRnahmen ergriffen

werden konnten.®

Das FEB ubermittelt den Burgerratsbericht an die Landesregierung, die den
Bericht an den Landtag weiterleitet (§ 5e Abs. 1). Die Landesregierung muss
im Burgerratsbericht enthaltene konkrete Anregungen behandeln und die Ini-
tiatoren sowie die Teilnehmenden des Biirgerrats und die Offentlichkeit liber

das Ergebnis der Behandlung informieren (§ 5e Abs. 3).

3. Citizen Assembly in Irland

Die Einrichtung von Citizen Assemblies in Irland geht zurtck auf das Vorbild
des Verfassungskonvents, der 2013 und 2014 unter Teilnahme von 33 Par-
lamentariern und 66 zufallig ausgewahlten Burgerinnen und Blrgern Emp-
fehlungen zu acht Fragestellungen erarbeitete.® Die erste Citizen Assembly
wurde im November 2016 von der irischen Regierung eingerichtet und von

beiden Kammern des Parlaments bestatigt. Die zunachst auf maximal ein

> https://www .buergerrat.net/at/vorarlberg/fag/ (zuletzt abgerufen am 17.1.2021).
® http://www.constitutionalconvention.ie/ (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).
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Jahr angelegte Citizen Assembly wurde zur Bewaltigung der komplexen Fra-
gestellungen zweimal bis 2018 verlangert. Das Parlament hatte einen Kata-
log von funf Fragestellungen beschlossen, die u. a. die Zulassung von Ab-
treibungen, die Herausforderungen durch eine alternde Bevolkerung, den
Modus der Durchfiihrung von Referenden und die Rolle des Staates bei der

Bekampfung des Klimawandels betrafen.’

Einrichtung und Thema der nachsten Citizen Assembly on Gender Equality
wurden im Juli 2020 durch das Parlament bestatigt. Anders als die vorherige
Citizen Assembly ist diese hunmehr monothematisch angelegt, wobei der
Fragenkreis der Geschlechtergerechtigkeit im Beschluss des Parlaments
durch funf Unterfragen konkretisiert wurde. Allerdings hat sich das Parlament
vorbehalten, der Assembly auch weitere Themen zur Beratung vorzulegen.?
Neben der von Regierung ernannten vorsitzenden Person gehoéren der Citi-
zen Assembly 99 zufallig ausgewahlte Blrgerinnen und Burger an, die auf
ein halbes Jahr mit der Moglichkeit der Verlangerung bis zur Beendigung der
Beratungen bestellt sind.® Der Rekrutierungsprozess war mehrstufig, begin-
nend mit der Zufallsauswahl von 60 Standorten mit nationaler Reprasentati-
vitat mit einer Festlegung von Quoten nach Geschlecht, Alter und Region auf
der Basis des nationalen Zensus von 2016. In diesen Standorten erfolgte
dann eine personliche Rekrutierung in einer weiteren Zufallsauswahl von
Haushalten. Nicht rekrutierbar waren Politiker, Journalisten, in Kampagnen
zum Thema Geschlechtergerechtigkeit Involvierte sowie Personen, die nicht

zur Teilnahme an einem Referendum berechtigt sind.™®

Die Citizen Assembly legt ihre Verfahrensregeln selbst fest und entscheidet
uber ihre Empfehlungen mit Mehrheitsbeschluss. lhre Arbeit wird unterstutzt

7 https://2016-2018.citizensassembly.ie/en/About-the-Citizens-Assembly/Back-
ground/ (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

8 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

?  https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

10 https://www.citizensassembly.ie/en/what-we-do/about-the-members/ (zuletzt ab-
gerufen am 18.1.2021).
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durch eine Beratungsgruppe aus Experten, die der Assembly Informationen
und fachliche Beratung zur Verfiigung stellen. Uber die Themen dieser Be-
ratung legt die Assembly dem Parlament einen Bericht mit Empfehlungen
vor, welches diese Dokumente an den zustandigen Ausschuss zur Beratung
uberweist. Nach deren Abschluss werden die vom Ausschuss formulierten
Folgerungen im Parlament diskutiert. Die Regierung auldert sich gegenuber
dem Parlament zu jeder Empfehlung der Assembly und legt einen Zeitplan
fur ein Referendum vor, wenn sie eine durch ein Referendum umzusetzende

Empfehlung akzeptiert.!"

4. EU

Auf EU-Ebene ist der Versuch unternommen worden, als weiteres Instru-
ment der Einbeziehung der Blrgerinnen und Burger in die Politikgestaltung
neben der Burgerinitiative im Sinne der Verordnung (EU) Nr. 211/2011 vom
16. 2. 2011 Uber die Biirgerinitiative'? eine Konferenz unter Einbeziehung
von nach Reprasentativitatsgesichtspunkten ausgewahlten Blrgerinnen und
Blrgern durchzufihren. Die EntschlieBung 2019/2990(RSP) des Europai-
schen Parlaments vom 15. 1. 20203 schlug vor, eine Konferenz zur Zukunft
Europas durchzufuhren, innerhalb derer unter anderem auch Burgerforen
veranstaltet werden sollen, die aus 200 bis 300 nach dem Zufallsprinzip und
unter Wahrung von Reprasentativitatskriterien ausgewahlten Burgerinnen
und Burgern bestehen. Die Konferenz soll konkrete Empfehlungen ausspre-
chen, die von den Organen der EU aufgegriffen und in Malnahmen umge-
setzt werden sollen. Das EU-Parlament selbst verpflichtet sich dazu, ,die Er-

gebnisse der Konferenz unverzuglich und ernsthaft mit

' https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

12 ABL. Nr. L 65/1.

13" https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2020-0010 DE.pdf (zu-
letzt abgerufen am 5.2.2021).
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Legislativvorschldgen, durch die Vertragséanderungen oder anderweitige An-

derungen eingeleitet werden, weiterzuverfolgen®.

Die gemeinsame Erklarung von Europaischem Parlament, Rat und Kommis-
sion vom 5. 3. 2021 beschreibt die Konferenz liber die Zukunft Europas als
bottom up gefuhrten Prozess, der als Elemente im Gebiet der EU durchge-
fuhrte Veranstaltungen und Debatten sowie eine interaktive digitale Plattform
beinhaltet. In die Veranstaltungen sollen auch die Burgerinnen und Burger
sowie weitere zivilgesellschaftliche Akteure einbezogen werden. Darlber
hinaus werden die EU-Organe europaische Burgerforen organisieren, deren
teilnehmende unter Anlegung von Reprasentativitatskriterien (geografische
Herkunft, Geschlecht, Alter, sozioOkonomischer Hintergrund, Bildungsni-
veau) ausgewahlt werden sollen. die von den Foren fur die Plenarversamm-
lung der Konferenz zu erarbeitenden Beitrage sollen auch Empfehlungen flr

MaRnahmen der Union enthalten.

Alle Beitrage aller Veranstaltungen der Konferenz werden uber die am 19. 4.
2021 freigeschaltete digitale Plattform?> gesammelt und veroffentlicht, uber
die den Burgerinnen und Burgern auch der Austausch von ldeen sowie die
Einreichung von Beitragen moglich ist. Die Gesamt-Konferenz untersteht der
Verantwortung eines gemeinsamen Vorsitzes des Prasidenten des Europai-
schen Parlaments, des Prasidenten des Rates und der Prasidentin der Eu-
ropaischen Kommission. Der gemeinsame Vorsitz nimmt auch den Bericht

fur die finalen Ergebnisse der Konferenz entgegen.

14 Rat der EU, 6796/21, Gemeinsame Erklirung zur Konferenz iiber die Zukunft
Europas, https://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-6796-2021-
INIT/de/pdf (zuletzt abgerufen am 5.5.2021).

15 https://futureu.europa.eu/?locale=de (zuletzt abgerufen am 5.5.2021).
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lll. Reprasentative und partizipative Demokratie

1. Exklusivitat der Reprasentation als iberkommener Stand-

punkt

Das insbesondere durch Ernst-Wolfgang Bockenforde, aber auch andere
namhafte Vertreter der deutschen Staatsrechtslehre zu Wirkungsmacht ge-
brachte Konzept der reprasentativen Demokratie beruht im Kern auf dem
Ansatz, dass die Realisierung der verfassungsrechtlich vorgegebenen Rick-
fuhrbarkeit jeder Staatsgewalt auf das Volk (Art. 20 Abs. 2 GG) der repra-
sentativen als ,notwendiger Grundform der Demokratie” bedarf.'® Kristallisa-
tionspunkt der Reprasentation ist danach das Parlament, dem alle wesentli-
chen Entscheidungen vorbehalten sind und Uber das die Legitimation der
Auslibung aller Formen von Staatsgewalt vermittelt wird.'” Die ,ununterbro-
chene Legitimationskette“ ist nachgerade ,Strukturmoment® dieses Ver-
standnisses.'® Das Parlament reprasentiert in diesem Modell nicht nur das
Volk und vermittelt die notwendige Legitimation fir die Ausibung von Staats-

gewalt, sei es in organisatorisch-personeller, sei es in sachlich-inhaltlicher

16 Ernst-Wolfgang Bockenforde, Demokratische Willensbildung und Reprisenta-
tion, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bd. III, 3. Aufl. 2005, § 34 Rdnr. 3.

17 Michael Brenner, Das Prinzip Parlamentarismus, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. III, 3. Aufl. 2005, § 44 Rdnr.
25 ff.

¥ Ernst-Wolfgang Bockenforde, Demokratische Willensbildung und Reprisenta-
tion, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutsch-
land, Bd. III, 3. Aufl. 2005, § 34 Rdnr. 16 f.
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Hinsicht,'® sondern ist auch das maRgebliche Forum fiir den Prozess der

offentlichen Diskussion?°.

Diese Fokussierung des Konzepts der parlamentarisch-reprasentativen De-
mokratie auf das Parlament hat zu seiner Bezeichnung als ,holistisch-monis-
tisches Demokratieverstandnis” gefiihrt?'. Infolge seiner im Wesentlichen als
unverzichtbar und exklusiv angesehenen Elemente entfaltet es einen hohen
Normativitatsgrad??. Dessen Reichweite mit Blick auf die Moglichkeiten von
Burgerbeteiligung wird allerdings durchaus unterschiedlich bestimmt. Dies
drickt sich auch in der divergierenden Bewertung des Verhaltnisses zwi-
schen den beiden in Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG genannten Modi der Ausubung
der Staatsgewalt, den Wahlen und den Abstimmungen, aus. Wahrend teil-
weise von einer Nachrangigkeit der ,Abstimmungen® gegenuber den ,Wah-
len* ausgegangen wird?3, betonen andere die Gleichrangigkeit beider For-
men?*. Verbreitet bleibt eine Rubrizierung jedenfalls von plebiszitaren Ele-
menten als eine der ,Gefahrdungen des Prinzips Parlamentarismus“?®. Eine
Offnung fur plebiszitére Beteiligungsformen wird deshalb nicht ausgeschlos-

sen, allerdings nicht als originare Legitimationsquelle, sondern lediglich zur

19 Im Einzelnen Ernst-Wolfgang Bockenforde, Demokratie als Verfassungsprinzip,
in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland,
Bd. IL, 3. Aufl. 2004, § 24 Rdnr. 16 ff.

20 Michael Brenner, Das Prinzip Parlamentarismus, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch
des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. III, 3. Aufl. 2005, § 44 Rdnr.
39 ff.

21 Siehe Sebastian Unger, Das Verfassungsprinzip der Demokratie, 2008, S. 56 fF.
22 Vgl. Sebastian Unger, Das Verfassungsprinzip der Demokratie, 2008, S. 73 f.

23 Peter Krause, Verfassungsrechtliche Mdglichkeiten unmittelbarer Demokratie, in:
Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd.
III, 3. Aufl. 2005, § 35 Rdnr. 19 ff.

24 Bernd Grzeszick, in: Maunz/Diirig, Grundgesetz, Art. 20 II (Stand Jan. 2010)
Rdnr. 111.

25 So bei Michael Brenner, Das Prinzip Parlamentarismus, in: Isensee/Kirchhof,
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland, Bd. III, 3. Aufl. 2005,
§ 44 Rdnr. 62 ff.
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Stabilisierung des Reprasentativsystems in Form des Ausgleichs von Defizi-

ten.?6

Konsequenz dessen ist, dass sich die Implementation von Formen der Bur-
gerbeteiligung vor das Erfordernis einer besonderen Legitimation gestellt
sieht.?” Die Beteiligung selbst vermittelt hingegen keine Legitimation, insbe-
sondere nicht fur eine unter Durchfiihrung einer Blrgerbeteiligung getroffene
Entscheidung wie z. B. die Planung und Zulassung eines Infrastrukturvorha-
bens oder die Erstellung eines raumbedeutsamen Plans.?® Umgekehrt fiihrt
auch die Durchfuhrung einer gesetzlich nicht vorgesehenen Blrgerbeteili-
gung an einer Entscheidung staatlicher Organe nicht dazu, dass diese Ent-
scheidung nicht mehr den Anforderungen des Demokratieprinzips genugt.
Voraussetzung ist, dass das erforderliche Legitimationsniveau fur eine staat-
liche Entscheidung trotzdem durch die verschiedenen Auspragungen demo-

kratischer Legitimation vermittelt wird.?®

Anknupfend an die Unterscheidung zwischen ,Wahlen“ und ,Abstimmungen®
in Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG und die den Verfassungsraumen der Lander durch
Art. 28 Abs. 1 GG belassenen Autonomiespielraume finden sich verschie-
dene Durchbrechungen des parlamentarischen Systems durch Zulassung

plebiszitarer Elemente auf Verfassungsebene. Allerdings erlegt sich das

26 Vgl. Ernst-Wolfgang Bockenforde, Demokratische Willensbildung und Reprisen-
tation, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik
Deutschland, Bd. II1, 3. Aufl. 2005, § 34 Rdnr. 24 ff.; Paul Kirchhof, Der Biirger in
Zugehorigkeit und Verantwortung, in: Isensee/Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. XII, 3. Aufl. 2014, § 283 Rdnr. 118; Markus
Mostl, Elemente direkter Demokratie als Entwicklungsperspektive, VVDStRL 72
(2013), S. 355 (361 ff.).

27 Dazu Joachim Wentzel, Biirgerbeteiligung als Institution im demokratischen Ge-
meinwesen, in: Hill, Biirgerbeteiligung, 2010, S. 37 (53).

28 Siehe nur Fritz Ossenbiihl, Welche normativen Anforderungen stellt der Verfas-
sungsgrundsatz des demokratischen Rechtsstaates an die planende staatliche Tétig-
keit? dargestellt am Beispiel der Entwicklungsplanung, Gutachten B zum 50. DJT,
1974, S. 124; Walter Schmitt Glaeser, Partizipation an Verwaltungsentscheidungen,
VVDStRL 31 (1973), S. 179 (214 ft.).

29 Siehe in diesem Zusammenhang nur Eberhard Schmidt-ABmann, Verwaltungsle-
gitimation als Rechtsbegriff, A6R 1991, S. 329 (373); Walter Schmitt Glaeser, Par-
tizipation an Verwaltungsentscheidungen, VVDStRL 31 (1973), S. 179 (227 ft.).
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Grundgesetz insoweit gro3e Zurickhaltung auf und sieht plebiszitare Ele-
mente im Wesentlichen nur bei der Neugliederung des Bundesgebiets (Art.
29 GG) vor.

2. Erganzung durch diskursive Demokratiekonzepte

Lasst man die allgemeine Debatte um eine (vorhandene oder vermeintliche)
Legitimationskrise der parlamentarisch-reprasentativen Demokratie aulder
Betracht, so durfte weitgehend unbestritten sein, dass das Reprasentativsys-
tem gerade aus den Grunden, die zu seiner Bezeichnung als demokratische
Grundform fuhren (oben 1l1.1.), charakteristische Abbildungsprobleme auf-
weist. Gerade weil das Reprasentativsystem auf der Annahme der Notwen-
digkeit einer Transformation der im Souveran vorhandenen Werte und Inte-
ressen uber den Wahlakt in ein Reprasentativorgan beruht, wird die Identifi-
zierung der Reprasentanten mit der Breite der tatsachlich auffindbaren Werte
und Interessen zur Fiktion.3° Die Leistungsfahigkeit der reprasentativen De-
mokratie als solche stellt dies nicht in Frage. Doch stehen fir die Lésung von
Interessen- und Wertkonflikten nur beschrankt Lésungsinstrumente zur Ver-

fugung.

Betrachtlichen Einfluss auf die Ausformung und Etablierung von Instrumen-
ten der Blrgerbeteiligung haben diskursive Demokratiekonzepte ausgeubt.
Ihr Ausgangspunkt besteht darin, dass demokratische Legitimation durch die
Versammlung der freien und gleichen Burger zu gemeinsamem argument-
basiertem Diskurs und Formulierung Kkollektiver Praferenzen vermittelt

wird.3" Wie die Theorie der reprasentativ-parlamentarischen Demokratie

30'Vgl. nur Ortwin Renn, Biirgerbeteiligung - Aktueller Forschungsstand und Folge-
rungen fiir die praktische Umsetzung, in: Biirgerbeteiligung und Akzeptanz offentli-
cher GroBprojekte, 2011, S. 11 (18).

31 Siehe etwa Lars Chr. Blichner, The anonymous hand of public reason, in: Erik-
sen/Fossum, Democracy in the European Union, 2000, S. 141 (148 f.); Jiirgen Ha-
bermas, Die postnationale Konstellation, 1998, S. 166.
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stehen auch deliberative Demokratietheorien32 vor dem Problem, wie dieses
Ideal des ,New England town meeting“® in die Realitat von modernen Staa-

ten Ubersetzt werden kann.34

Anders als die oben (l1l.1.) zusammengefassten Ansatze sehen die Vertreter
deliberativer Demokratietheorien die durch Wahlen hergestellte Reprasenta-
tivitat zumindest nicht als einzigen Weg der Vermittlung demokratischer Le-
gitimation. In Abrede gestellt wird insbesondere, dass durch Wahl erzeugte
Reprasentation zwangslaufig zu einer Legitimitat vermittelnden Abbildung
der offentlichen Meinung flhrt, da die Reprasentanten zu verschiedenen In-
terpretationen des Inhalts ihres Mandats gelangen werden.?® Der delibera-
tive Prozess ist nach diesem Verstandnis besser in der Lage, die Pluralitat
der in der politischen Diskussion aufzufindenden Werte aufzunehmen.3¢ Die
Transformation der individuellen Interessen und Werte durch Deliberation in
,public reasons“}’ beruht auf einer Reihe von Voraussetzungen und Anfor-

derungen an die Deliberation.

Es ware vom Ansatz her verfehlt, ein deliberatives Demokratieverstandnis
als antipodisches Gegenmodell zur reprasentativen Demokratie zu interpre-
tieren: ,The debate is not whether one form of democracy (representative,
consultative, direct and deliberative democracy) is better than another, but
rather how best to harmonize these different approaches with their intrinsic
advantages.“® Dass das positive Verfassungsrecht einer solchen Harmoni-

sierung Grenzen setzt, ist selbstverstandlich. Innerhalb dieser Grenzen aber

32 Zur Pluralitit deliberativer Demokratiekonzepte John Parkinson, Deliberating in
the Real World, 2006, S. 2.

33 James S. Fishkin, The Voice of the People, 1997, S. 4.

34 James S. Fishkin, The Voice of the People, 1997, S. 5; John Parkinson, Deliberat-
ing in the Real World, 2006, pass.

35 James S. Fishkin, The Voice of the People, 1997, S. 4.
36 Iris Marion Young, Inclusion and democracy, 2000, S. 6 f.

37 Siehe Tina Nabatchi, Adressing the Citizenship and Democratic Deficits: The Po-
tential of deliberative Democracy for Public Administration, The American Review
of Public Administration 40 (2010), S. 276 (286).

38 W. Robert Lovan/Michael Murray/Ron Shaffer, Participatory Governance in a
Changing World, in: dies., Participatory Governance, 2005, S. 1 (14).
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wird hiermit zulassiger Weise auf die Aufgabe hingewiesen, die verschiede-
nen demokratietheoretischen Ansatze auf ihre jeweiligen Starken und
Schwachen hin zu befragen und durch Zusammenfligung von kompatiblen

Elementen Schwachen zu minimieren®.

Wesentlich ist an dieser Stelle die Einsicht, dass die staatliche Herrschafts-
gewalt zu ihrer Legitimation auf einer inhaltlichen Verbindung zu ihren Bur-
gerinnen und Buargern beruht. Wenn aber ein grundsatzlicher Konsens der
Herrschaftsunterworfenen, der sich inhaltlich auf jede einzelne von den Or-
ganen des Staates getroffene Entscheidung weder erstrecken kann noch er-
strecken muss, elementare Bedingung der Legitimitat ist*?, dann ist Legitimi-
tat nicht nur eine normative, sondern auch eine empirische, auf die tatsach-

liche Zustimmung zur Herrschaft abstellende Kategorie.

In diesem Verstandnis wird Legitimitat nicht allein — wenngleich maf3geblich
— durch die verfassungsrechtlichen Institutionen vermittelt, sondern ist dyna-
misch in die Zeit gestellt, muss immer wieder neu errungen und begrindet
werden. Die Reproduktion von Legitimitat ist daher zentral von den Legitima-
tionsmodi abhangig, von denen das Modell der reprasentativen Demokratie
nur einer ist. Zur Vorbeugung einer durch Reprasentationsdefizite entstehen-
den Legitimitatskrise kann der Staat seiner legitimatorischen Verantwortung
fur die Sicherstellung offentlicher Guter ggf. nur gerecht werden, wenn er
supplementare Arenen zur Wahrung seiner Legitimitat errichtet. Defiziten der
Verantwortung der staatlichen Institutionen fur die Verwirklichung des

39 Claudia Ritzi/Gary S. Schaal, Legitimititsgenerierung im deliberativen und repri-
sentativen Paradigma: Komplementidr oder kompetitiv?, in: Landwehr/Schmalz-
Bruns, Deliberative Demokratie in der Diskussion, 2014, S. 239 {f.

40 Utz Schliesky, Souverinitit und Legitimitit von Herrschaftsgewalt, 2004, S. 172
f. m. w. N.; vgl. auch Sascha Kneip/Wolfgang Merkel, Garantieren Wahlen politi-
sche Legitimitdt?, APuZ 2017, https://www.bpb.de/apuz/255960/garantieren-wah-
len-demokratische-legitimitaet (zuletzt abgerufen am 6.2.2021). Dies gilt auch dann,
wenn man Legitimitit an Demokratie kniipft und letzterer die Notwendigkeit eines
,bestimmten Grundvertrauens® unterlegt, vgl. Franz C. Mayer, Vom Demokratiedis-
kurs zum Identitdtsdiskurs — gefiihlte Demokratie und die Folgen, in: Heinig/Ter-
hechte, Postnationale Demokratie, Postdemokratie, Neoetatismus, 2013, S. 19 (23).
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Gemeinwohls muss durch die Erweiterung des Rahmens verantwortlicher

Akteure Rechnung getragen werden.

3. Folgerungen fir die verfassungsrechtliche Einordnung
partizipatorischer Elemente in der reprasentativen Demokra-

tie

In der verfassungsrechtlichen Bewertung ist zwar anerkannt, dass die Insti-
tutionen der reprasentativen Demokratie keine absolute Exklusivitat in dem
Sinne beanspruchen, dass ihre Erganzung durch andere Formen der Mitwir-
kung der Blrgerinnen und Blrger von vornherein unzuldssig ware. Jedoch
setzt das Reprasentationsprinzip Grenzen fur eine Entfunktionalisierung
durch die Schaffung konkurrierender Legitimationsstrange. Konkretisiert

worden ist dies vor allem am Beispiel des Instruments der Volksbefragung.

In seinem Urteil zur Volksbefragung uber Atomwaffen hat das Bundesverfas-

sungsgericht ausgefuhrt:

Die Teilnahme an einer Volksbefragung ist ,eine Betatigung des Bur-
gers im status activus, ... eine Teilnahme des Burgers als Glied des
Staatsvolkes bei der Austibung von Staatsgewalt ... (bei der) das Volk
als Verfassungsorgan des demokratischen Staates an der Bildung des
Staatswillens teilhaben (soll). Dal® es daran nicht in einer rechtsverbind-
lich »entscheidenden« Weise teilhat, spricht nicht gegen die dargelegte
Qualifikation der Volksbefragung. Verfassungsorgane handeln organ-
schaftlich, d. h. sie Uben Staatsgewalt aus, nicht nur wenn sie rechts-
verbindliche Akte setzen, sondern auch, wenn sie von Befugnissen Ge-
brauch machen, die nicht unmittelbar verbindliche Wirkungen hervorru-
fen ... Bei dieser Rechtslage ist es nicht moglich, allein das Verfas-
sungsorgan Staatsvolk an der Staatswillensbildung nur dann als betei-
ligt anzusehen, wenn seiner Auerung rechtlich verbindliche Wirkung,
»entscheidende« Bedeutung zukommt. Demnach ... (erdffnet eine

Volksbefragung) dem Staatsvolk eine Mitwirkung an der
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Staatswillensbildung; die Abstimmung der Burger stellt sich essentiell
als Teilhabe an der Staatsgewalt, als ein Stick Auslibung von Staats-
gewalt im status activus dar. In dieser Eigenschaft macht der Burger
nicht von seinen gegen den Staat gerichteten Grundrechten der freien

Meinungsaulerung oder des Petitionsrechts Gebrauch.“!

Die hieraus fur die Zulassigkeit von Volksbefragungen zu ziehenden Folge-
rungen hat der Bayerische Verfassungsgerichtshof in seiner Entscheidung
vom 21. Nov. 2016 formuliert:

,Die Formen der Beteiligung des Volkes an der Staatswillensbildung
sind in Art. 7 Abs. 2 BV dem Grundsatz nach abschlieBend aufgefihrt*2.
... Bezogen auf die Landesebene wird die Teilnahme an Volksbegeh-
ren und Volksentscheiden er6ffnet, deren in Art. 72 ff. BV naher gere-
gelter Wirkungskreis sich ... auf die Gesetzgebung beschrankt. Diese
Regelungen indizieren eine grundsatzlich abschliellende verfassungs-
rechtliche Ausgestaltung der Formen direktdemokratischer Teilhabe
des Volkes.*® ... (Die Volksbefragung ist) im Verhaltnis zu den bereits
in der Verfassung enthaltenen Auspragungen der unmittelbaren Demo-
kratie auch nicht etwa als bloRes Minus zu bewerten, sondern als ein
Aliud. Er steht im Widerspruch zur bestehenden Systematik der plebis-
zitaren Elemente in der Bayerischen Verfassung ... Als neuartiges In-
strument der unmittelbaren Demokratie, das die geltenden verfas-
sungsrechtlichen Regelungen zur Staatswillensbildung modifiziert,
hatte die Einflhrung von Volksbefragungen ... einer Verankerung in der

Bayerischen Verfassung bedurft.*4 ...

Zwar ist das jeweilige Resultat ... fur Landtag und Staatsregierung
rechtlich nicht bindend. Gleichwohl erscheint es kaum vorstellbar, dass

die zustandigen Organe einem durch das Volk gedauerten Willen nicht

41 BVerfG, Urt. v. 30. 7. 1958 — 2 BVF 3, 6/58 —, BVerfGE 8, S. 104 (114 f)).
42 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 99.
43 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 102.
4 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 104.
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folgen. Wer die Burger in einer wahlrechtsahnlichen Weise an die Urne
gerufen hat, wird sich Uber das dabei bekundete Votum nur schwer hin-
wegsetzen konnen. Dabei stehen nicht die rechtlichen Vorgaben, son-
dern politische Mal3stabe im Vordergrund, im Rahmen derer der fakti-
sche Druck des Volkswillens von wesentlicher Bedeutung ist. ... Wird
der vom Volk geaulierte Wille durch die Staatsregierung umgesetzt,
verbreitert die vorangegangene Befragung die Legitimationsgrundlage
der getroffenen Entscheidung und verleiht der Entscheidungsfindung
besondere Dignitat und Akzeptanz; insoweit wird die Stellung der
Staatsregierung gestarkt. ... (Dies) kann ... die Wahrnehmung der Kon-
trollrechte und der Budgetverantwortung durch den Landtag beeinflus-
sen.*> ... (Die Volksbefragung) beschrankt sich damit nicht auf eine
bloRe Prazisierung oder geringfugige Erganzung der bestehenden ple-
biszitaren Ordnungsstrukturen der Bayerischen Verfassung. Vielmehr
erweitert sie das Staatsgeflige um ein neues Element der direkten De-
mokratie, das geeignet ist, das von der Verfassung vorgegebene Kraf-
teverhaltnis der Organe und ihre Gestaltungsspielrdume zu beeinflus-
sen. Das ,primare Organ®, d. h. das Volk, wird in gréRerem Umfang an
der Staatswillensbildung beteiligt, als es verfassungsmafig bestimmt
ist. Damit verbunden ist eine Starkung des Gedankens der unmittelba-
ren Demokratie zulasten des in der Bayerischen Verfassung angeleg-
ten Grundsatzes der reprasentativen Demokratie und damit auch zu-
lasten der Bedeutung der alle finf Jahre stattfindenden Landtagswah-
len ... Diese Verschiebung im fein austarierten staatsorganisations-
rechtlichen System bedarf einer Verankerung in der Verfassung

selbst.“6

4 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 108 f.

46 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 110. Zur
Mitwirkung des Volkes an der Staatswillensbildung auch durch rechtlich nicht bin-
dende Volksbefragungen Hermann K HeuBBner/Arne Pautsch, ,,Plebiszit von oben*
bald bundesweit?, NJW 2015, S. 1225 (1227); Mario Martini, Die Biirger-/Volksbe-
fragung als Baustein der Demokratie, DOV 2015, S. 981 (982); Markus Méstl, Der
Streit um Volksbefragungen in Bayern, BayVBI. 2015, S. 217 (220); Ulrich
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Von besonderer Bedeutung sind die Ausfuhrungen des Bayerischen Verfas-
sungsgerichtshofs zur Verbindlichkeit der Ergebnisse einer Volksbefragung.
Wie alle Ergebnisse von Verfahren informeller Burgerbeteiligung sind auch
die Ergebnisse einer Volksbefragung rechtlich unverbindlich. Mit Blick auf die
durch die faktische Bindungswirkung der Ergebnisse der Volksbefragung
hervorgerufene Veranderung des von der Verfassung vorgegebenen Krafte-
verhaltnisses der Organe und ihrer Gestaltungsspielraume weist der Verfas-
sungsgerichtshof darauf hin, dass auch das Einverstandnis der durch die
Verfassung zur Entscheidung berufenen Staatsorgane mit der Durchfliihrung
der Volksbefragung nichts an der Unzulassigkeit der Veranderung des Kraf-
teverhaltnisses andert, da die verfassungsrechtliche Austarierung der Or-
gane und ihrer Gestaltungsspielraume nicht zur Disposition der Organe

selbst steht.4”

Von einem Instrument der informellen Blrgerbeteiligung durfen auch keine
faktischen Bindungswirkungen ausgehen, die die Gestaltungsspielraume der
verfassungsrechtlich zur Entscheidung berufenen Organe einengen. Dabei
muss allerdings grundsatzlich erwartet werden konnen, dass diese Organe
bei der Wahrnehmung der ihnen durch die Verfassung ubertragenen Aufga-
ben dem Druck auch einer starken o6ffentlichen Meinung widerstehen kon-
nen. Der Bayerische Verfassungsgerichtshof hat daher — wie zitiert — fir den
von einer Volksbefragung auf politische Entscheidungstrager ausgehenden
Druck darauf abgestellt, dass ,die Burger in einer wahlrechtsahnlichen Weise
an die Urne gerufen“ werden. Zumindest ein verfassungsrechtliches Risiko
besteht mithin dann, wenn Instrumente der Blrgerbeteiligung staatlicherseits
mit dem Anspruch einer wahlrechtsahnlichen Reprasentativitat eingesetzt

werden.

Rommelfanger, Das konsultative Referendum, 1988, S. 128 f.; Peter Neumann, Sa-
chunmittelbare Demokratie im Bundes- und Landesverfassungsrecht, 2009, S. 179
f.

47 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 112. Zur
Unerheblichkeit der fehlenden rechtlichen Bindungswirkung fiir die verfassungs-
rechtliche Bewertung auch Arne Dittloff, Kommunale Biirger- und Einwohnerbefra-
gungen, 2016, S. 142.
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Bei einem auf einer in einem aleatorischen Verfahren zusammengesetzten
Gruppe von Burgerinnen und Burgern beruhenden Beteiligungsdesign macht
bereits die Bildung von Personengruppen Uberschaubarer Grofe deutlich,
dass es sich hierbei im Ansatz um kein Instrument der Mitwirkung des Volkes
an der Staatswillensbildung handelt. Anders als bei einer Volksbefragung,
bei der das Volk in wahlrechtsahnlicher Weise ,an die Urne gerufen® wird,
stehen bei einer geschichteten Zufallsauswahl auch keine Verschiebungen
im staatsorganisationsrechtlichen System in Rede. Der faktische Druck, der
auf die zur Entscheidung berufenen Organe ausgeubt wird, die Empfehlun-
gen von ,Zufallsblrgern zu Gbernehmen oder sich auch nur an ihnen maf3-
gebend zu orientieren, ist im Ansatz zumindest geringer als bei Instrumen-
ten, die wie eine Volksbefragung in direktdemokratischen Instrumenten ver-
gleichbarer Weise durchgefluhrt werden. Dies bedeutet insbesondere die
Vermeidung einer strukturellen Nahe eines Beteiligungsinstruments zu einer
Volksbefragung. Dementsprechend ware die Beteiligung nicht in der Form
einer binaren Ja/Nein-Antwortmdglichkeit auf eine vorgelegte Frage, son-
dern diskursiv mit Bereitstellung der beteiligungsrelevanten Informationen
und umfassender inhaltlicher AuBerungsmdglichkeit zu konzipierene.
Gleichwohl bedarf es darUber hinaus gehend einer genauen Betrachtung
moglicher Wirkungen, um die Gefahr einer faktischen Bindungswirkung aus-

zuschliel3en (dazu im Einzelnen unten IV.1.c.).

8 Anja HeuB, Moglichkeiten der Biirgerbeteiligung im Rahmen einer Kommunal-
und Verwaltungsreform, LKRZ 2008, S. 127 (131 1.).
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IV. Parlamentsinitiierte Burgerrate

Die folgenden Uberlegungen loten die Méglichkeiten und rechtlichen Gren-
zen von durch den Deutschen Bundestag angestolienen Blrgerraten aus.
Einbezogen werden zum einen Gestaltungsmaoglichkeiten, deren Einfuhrung
durch eine Anderung allein der Geschéaftsordnung des Deutschen Bundes-
tages moglich ware. Soweit dies nicht mdglich ist, werden zum anderen auch
Notwendigkeiten und Mdglichkeiten einer gesetzlichen Regelung sowie ggf.

erforderlicher Verfassungsanderungen erortert.

1. Verfassungsrechtlicher Rahmen

Wie dargestellt (oben I11.3.) ist es aus verfassungsrechtlicher Sicht zunachst
einmal unerheblich, ob und inwieweit die institutionalisierten Verfassungsor-
gane mit der Durchflihrung partizipatorischer oder sogar der direkten Demo-
kratie ahnlicher Verfahren einverstanden sind oder nicht und ob sie derartige
Verfahren ggf. sogar selbst initiiert haben. Ebenso wie der Deutsche Bun-
destag z. B. rechtlich nicht vorgesehene Expertenkommissionen zur Aufar-
beitung eines bestimmten Sachverhalts einsetzen kann*?, ist es ihm grund-
satzlich unbenommen, zu bestimmten Fragestellungen eine Stellungnahme
von Burgerinnen und Burgern einzuholen. Diese grundsatzlich bestehende
Moglichkeit andert aber nichts daran, dass das verfassungsrechtlich defi-
nierte System des Zusammenspiels der verschiedenen Staatsorgane nicht
zur Disposition dieser Organe steht, sondern dies ggf. — soweit nach Art. 79
Abs. 3 GG zulassig — einer Verfassungsanderung bedarf. Diese Unverfug-
barkeit begrenzt die Initiierung einer Einbeziehung von Blrgerinnen und Bur-
gern, wenn die Partizipation — wie bei einer verfassungsrechtlich nicht vor-
gesehenen, von der Regierung durchgeflhrten Volksbefragung — dazu flh-
ren kann, dass die verfassungsrechtliche Balance der Staatsorgane Uber-

spielt werden kdnnte.

49 Vgl. Philipp Austermann/Christian Waldhoff, Parlamentsrecht, 2020, Rdnr. 461.
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a) Konkurrenz zu Instrumenten der verfassten Demokratie

Die Frage, welche Verbindlichkeit oder ggf. faktische Bindungswirkung vom
Burgergutachten eines Burgerrats ausgehen kann (dazu unten 1V.1.c.), ist zu
trennen von der instrumentellen Ebene: Der Blrgerrat darf nicht in die Gefahr
kommen, als den in der Verfassung vorgesehenen Verfahren oder Einrich-
tungen der demokratischen Staatswillensbildung ahnlich missverstanden zu

werden.

Diesbezlglich im Blick zu behalten sind in erster Linie das Verhaltnis zum
Prinzip der Reprasentativitat (unten 1V.1.a.aa) und die Abgrenzung zu direkt-

demokratischen Verfahren (unten 1V.1.a.bb).

aa) Prinzip der Reprasentativitat

Wie dargelegt formt das Grundgesetz das Demokratieprinzip zwar nicht ex-
klusiv, jedoch vorrangig reprasentativ aus. Im System der reprasentativen
Demokratie wird — von den verfassungsrechtlich vorgesehenen Instrumenten
der direkten Demokratie abgesehen — die Staatsgewalt durch vom Volk in
Wabhlen legitimierte Staatsorgane ausgeubt (oben lll.). Dieser Legitimations-
modus ist zwar der Erganzung durch andere Legitimationsmodi zuganglich
(oben [1l.2.). Doch muss die Supplementarfunktion dieser Modi deutlich sein.
Sie durfen insbesondere nicht suggerieren, den primaren Legitimationsmo-
dus der Reprasentation zumindest teilweise ersetzen zu konnen und insofern

Teil der Staatswillensbildung im verfassungsrechtlichen Sinne zu sein.

Zwar handelt es sich bei einem auf einer in einem aleatorischen Verfahren
zusammengesetzten Gruppe von Burgerinnen und Blrgern beruhenden Be-
teiligungsdesign, wie es bei dem Burgerrat der Fall ist, im Ansatz um kein
Instrument der Mitwirkung des Volkes an der Staatswillensbildung (oben
[11.3.). Jedoch ist der Anschein zu vermeiden, als konne Uber den Burgerrat
ein reprasentationsahnlicher Legitimationsbeitrag geleistet werden.
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Diesbezlglich hinzuweisen ist auf folgende Formulierungen, die im Kontext
der Arbeit des Burgerrats ,Deutschlands Rolle in der Welt“ verwendet wor-

den sind:

» Blrgerrate ,bringen ganz Deutschland an einen Tisch“0

= Blrgerrate ,sind reprasentativer als alle bisher genutzten Demokratie-
Instrumente* 5’

= Der Biirgerrat soll Deutschland im Kleinen abbilden.>?

= Der Biirgerrat ist ein unparteiisches Sprachrohr der Bevolkerung“®s.

Diese und ahnliche Formulierungen nehmen fir das Instrument Burgerrat in
Anspruch, dass ein Burgerrat das Maximum an demokratischer Reprasenta-
tivitat darstellt, die in der Gesellschaft vertretenen Interessen abbildet und fur

die Bevolkerung politisch kommunizierbar macht.

Ein derartiges Verstandnis bringt einen Burgerrat in eine sehr grol3e Nahe
zur Bedeutung des Akts der Wahl in einer reprasentativen Demokratie. Die
standige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts hebt den ,Cha-
rakter der Wahl als eines Integrationsvorgangs bei der politischen Willensbil-
dung des Volkes“ hervor®*. Die Wahl ist nicht punktueller Kontakt zwischen
Wahlenden und Gewahlten, sondern Integration der auch zwischen den
Wabhlen laufend erfolgenden politischen Willensbildung. Durch die sog. Kom-
munikationsfunktion der Wahl wird der Stand des Prozesses der Integration
der politischen Willensbildung zum Zeitpunkt der Wahl in den politischen Pro-

zess kommuniziert.

59 Biirgerrat Deutschlands Rolle in der Welt — ein Uberblick, S. 15.
51 Biirgerrat Deutschlands Rolle in der Welt — ein Uberblick, S. 15.

52 https://www.buergerrat.de/fileadmin/downloads/losverfahren-buergerrat-deutsch-
lands-rolle.pdf (zuletzt abgerufen am 29.1.2021).

53 https://www.buergergesellschaft.de/mitentscheiden/methoden-verfahren/buerger-
beteiligung-in-der-praxis-methoden-und-verfahren-von-a-z/buergerrat/methodenbe-
schreibung/inhalt/komplettansicht/ (zuletzt abgerufen am 29.1.2021).

% BVerfG, Urt. v. 10.4.1997 — 2 BvC 3/96 —, juris Rdnr. 44; Urt. v. 13.2.2008 — 2
BvK 1/07 —, juris Rdnr. 109; Urt. v. 9. 11. 2011 — 2 BvC 4/10 u. a. —, juris Rdnr. 88;
Beschl. v.4.7.2012 -2 BvC 1/11 u.a. —, juris Rdnr. 32; Beschl. v. 29.1.2019 -2 BvC
62/14 —, juris Rdnr. 44.
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Verfassungsrechtlich ist daher ,Sprachrohr des Blrgerwillens gegenuber
der ,Politik“ die Legitimation vermittelnde Wahl. Andere Instrumente ohne
verfassungsrechtliche Verankerung konnen diese Wirkung nicht einmal teil-
weise vermitteln und sollten zur Vermeidung der Entfunktionalisierung der
Institute der reprasentativen Demokratie auch nicht suggerieren, eine wahl-

ahnliche Kommunikationsfunktion tbernehmen zu kénnen.

Unverkennbar ist zum gegenwartigen Zeitpunkt der Diskussion um Burger-
rate auf Bundesebene in Deutschland, dass die genannten Formulierungen
nicht zum Wenigsten dem Zweck dienen, fur eine starkere Nutzung des In-
struments Blrgerrat zu werben. Sie kdnnen daher fur sich genommen nicht
zur Verfassungswidrigkeit dieses Instruments in der derzeit erprobten Aus-
gestaltung fuhren. Allerdings sind sie auch nicht vollig bedeutungslos. Viel-
mehr sind sie ein Bestandteil einer Gesamtschau der verfassungsrechtlichen
Beurteilung des Instruments Burgerrat und kénnen u. U. zur Verstarkung
durch andere Bestandteile dieser Bewertung ausgeloster verfassungsrecht-
licher Bedenken beitragen. Darlber hinaus ist darauf zu achten, dass sich
die Zuschreibung einer wahlahnlichen Kommunikationsfunktion an Burger-

rate nicht verfestigt.

bb) Abgrenzung zu direktdemokratischen Verfahren

Ebenso wenig wie ein Burgerrat als Beitrag zur Legitimation durch Repra-
sentation verstanden werden darf, darf er in einer Instrumenten der direkten
Demokratie ahnlichen Funktion gesehen werden. Dabei besteht die Abgren-
zung nicht in einer Dezisivitat der Instrumente der direkten Demokratie. Wie
die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung deutlich gemacht hat (oben
[11.3.) stellen auch Volksbefragungen einen Beitrag zur Staatswillensbildung

dar und mussen daher verfassungsrechtlich verankert sein.

Verbindendes Kennzeichen der direktdemokratischen Instrumente (bspw.
Volksentscheid, Volksbegehren, Volksbefragung) ist, dass alle Wahlberech-
tigten sich binar zu einer Sachfrage auRern kdnnen. Wie Art. 20 Abs. 2 S. 2

GG verdeutlicht sind Abstimmungen wie Wahlen ,Ubersetzungen® der
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Volkssouveranitat in Staatswillensbildung und entfalten deshalb unmittelbar
legitimatorische Wirkung. Fur die Beteiligung an der Abstimmung Uber ein
Blrgergutachten in einem Bulrgerrat fehlt es bereits an dem Merkmal der All-
gemeinheit der Abstimmung. Zwar ist jeder Wahlberechtigte potenzielles Mit-
glied eines durch Zufallsauswahl zusammengesetzten Burgerrats. Jedoch
liegt es nicht in seiner freien Entscheidung, ob er Mitglied des Burgerrats wird
und sich deshalb an dem Burgergutachten beteiligen kann. Da die Wahl-
rechtsgrundsatze der Allgemeinheit und der Gleichheit der Wahl unmittelbar
im Dienste der Sicherung der ,Egalitat der Staatsbirger” % stehen, reicht die
theoretische Maoglichkeit, als Zufallsblirger ausgelost zu werden, nicht aus.
Ahnlich wie im Verhaltnis zum Reprasentationsprinzip (oben 1V.1.a) ist aller-
dings zu vermeiden, dass ein Burgergutachten in die Nahe einer Meinungs-

aullerung der wahlberechtigten Bevdlkerung gertckt wird.

Auch fehlt es der Arbeit in einem Burgerrat und der Erarbeitung eines Bur-
gergutachtens an den Instrumenten der direkten Demokratie eigenen bina-
ren Entscheidungsstruktur. Es handelt sich um einen komplexen Prozess der
Erarbeitung, Aushandlung und Verabschiedung gemeinsamer Empfehlun-
gen und fur das einzelne Mitglied des Burgerrats nicht um eine blol3e

Ja/Nein-Entscheidung.

b) Verschiebung des Zusammenspiels der Staatsorgane

Wie dargestellt ist die Durchfuhrung einer von Parlament und Regierung ge-
meinsam initiierten, in der Verfassung nicht vorgesehenen Volksbefragung
vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof als ,Verschiebung im ... staatsor-
ganisationsrechtlichen System*“ bewertet worden®®. Dies wirft die Frage auf,
ob auch die Initiierung eines Burgerrats durch den Deutschen Bundestag als
eine solche unzulassige Verschiebung der verfassungsrechtlichen Austarie-

rung der Staatsorgane anzusehen ist. Nach dem Ansatz des

53 BVerfG, Beschl. v. 16.7.1998 — 2 BvR 1953/95 —, juris Rdnr. 50.
56 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 110.
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Verfassungsgerichtshofs ist es insoweit unerheblich, ob die Initiierung einer
Einbeziehung der Blrgermeinung in die kinftige Beratung von Themen
durch das Parlament dient. Das verfassungsrechtlich festgelegte Zusam-

menwirken der Staatsorgane steht nicht zu deren Disposition.

Allerdings beruhte die vom Bayerischen Verfassungsgerichtshof konstatierte
Verschiebung darauf, dass durch die Durchfiihrung einer Volksbefragung
das Volk als Souveran unmittelbar an der Staatswillensbildung beteiligt
wurde®’. Eine Beteiligung in dieser Form erfolgt durch die Tatigkeit eines
durch zufallig ausgewahlte Blrgerinnen und Burger zusammengesetzten
Blrgerrats nicht. Sofern die Beteiligung von Zufallsbirgern jeden dezisiven
Anschein vermeidet und allein auf die Generierung von Informationen und
den Transport von in der Bevolkerung vorhandenen Auffassungen angelegt
ist, mithin einen die Arbeit der gewahlten Entscheidungstrager begleitenden
und unterstitzenden Charakter aufweist, vermag sie keine nennenswerten
Konflikte zwischen der Arbeit der Volksvertretungen und MalRnahmen der

Bargerbeteiligung zu erzeugen.

Bei Wahrung dieser Grenzen ist die Initiierung eines Burgerrats durch den
Deutschen Bundestag unter dem Aspekt einer Verschiebung des Zusam-
menspiels der Staatsorgane daher verfassungsrechtlich unproblematisch.
Es mag dem bisherigen Selbstverstandnis des Deutschen Bundestages wi-
dersprechen, selbst Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung zu betreiben8,

verfassungswidrig ist dies fur sich genommen nicht.

c) (Faktische) Bindung des Deutschen Bundestags an die Ergebnisse

des Biirgerrats

Eine rechtliche Bindung des Deutschen Bundestags an die in dem Blurger-

gutachten zum Ausdruck gebrachten Empfehlungen des Blrgerrats besteht

7 BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —, juris Rdnr. 110.

58 So Ulrich Arndt, Friihe Offentlichkeitsbeteiligung durch den Bundestag?, ZRP
2018, S. 177 (178) — allerdings fiir die projektbezogene Offentlichkeitsbeteiligung.
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offensichtlich nicht. Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist allerdings auch be-
reits eine faktische Bindung schadlich. Eine solche faktische Bindung kann
in verschiedener Weise eintreten. Zum einen konnte sich das Parlament
selbst im Vorhinein an die Ergebnisse des Burgerrats binden. Zum anderen
kann der faktische Druck im Sinne eines politischen Drucks auf den Deut-
schen Bundestag so grof3 sein, dass er sich dem in dem Burgergutachten

formulierten Votum nicht entziehen kann.

Der Burgerrat ,Deutschlands Rolle in der Welt® ist konzeptionell rein konsul-
tativ ausgerichtet. Eine ex ante-Selbstbindung des Deutschen Bundestages
an die im zu erstellenden Burgergutachten formulierten Empfehlungen ist
nicht erfolgt. Vorgesehen ist derzeit allein, dass das Burgergutachten an den
Prasidenten des Deutschen Bundestages sowie die Fraktionen ubergeben
wird®®. Sowohl das Parlament als auch die in diesem vertretenen Fraktionen
kénnen dann die Handlungsempfehlungen des Blrgergutachtens diskutie-
ren®%, ohne sich hierzu verpflichtet zu haben. Zivilgesellschaftliche Akteure
sollen dabei Fraktionen und Abgeordnete durch Gesprachsangebote unter-
stiitzen®!. Dass der Deutsche Bundestag ein von einem Blrgerrat vorgeleg-
tes Burgergutachten auswertet und in der Folge Empfehlungen des Blrger-
gutachtens folgt, ist keine unzulassige Selbstbindung, sondern Bestandteil

des politischen Prozesses.

Far zukunftige Burgerrate ware es verfassungsrechtlich unzulassig, dass
den Ergebnissen der Beteiligung schon im Vorfeld seitens des Parlaments
eine in Richtung einer Selbstbindung weisende Relevanz zugemessen wird.
Es muss unmissverstandlich deutlich gemacht werden, dass es sich um ein
rein informatorisches Instrument handelt, das zur Verbreiterung des Abwa-
gungsmaterials des Gesetzgebers dient, ohne dass dadurch das Ergebnis

der gesetzgeberischen Entscheidung intendiert wirde.

9 https://deutschlands-rolle.buergerrat.de/buergerrat/uebergabe-an-den-bundestag/
(zuletzt abgerufen am 31.1.2021).

%0 Biirgerrat Deutschlands Rolle in der Welt — ein Uberblick, S. 15.

81 https://deutschlands-rolle.buergerrat.de/buergerrat/umsetzungsphase/ (zuletzt ab-
gerufen am 31.1.2021).
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Dass ein Instrument der Blrgerbeteiligung die vorgenannten Grenzen Uber-
schreitet, bedeutet nicht, dass seine Verwirklichung von vornherein ausge-
schlossen ware. In diesem Fall bedarf es jedoch einer Verankerung in der
Verfassung selbst. Eine unubersteigbare Grenze, wenn der identitatsstif-
tende Gehalt des Demokratieprinzips beeintrachtigt wird®2, wird insoweit erst
durch Art. 79 Abs. 3 GG gezogen.

Zu einer verfassungsrechtlich problematischen faktischen Selbstbindung
des Deutschen Bundestages kommt es auch nicht unter dem Blickwinkel,
dass bereits die Initiierung eines Blrgerrats durch den Bundestag zu einer
faktischen Bindung des Parlaments dergestalt flhren kdnnte, dass dieses
die Ergebnisse eines Blirgerrats politisch nicht einfach ignorieren kann®3. Es
steht es dem Parlament innerhalb der bestehenden verfassungsrechtlichen
(Kompetenz-)Grenzen frei, ob und mit welchen Gegenstanden es sich be-
fassen will, welche Informationen es fir seine Arbeit aus welchen Quellen
einholen und ob und wenn ja wie und mit welchen Folgen es sich mit diesen
Informationen auseinandersetzen will. Selbst fur die in § 56 GOBT ausdruck-
lich vorgesehenen Enquete-Kommissionen besteht keine Pflicht des Bun-
destages, sich mit dem vorgelegten Bericht auseinanderzusetzen und Kon-
sequenzen daraus zu ziehen®. Es darf daher davon ausgegangen werden,
dass der Deutsche Bundestag im Umgang mit von ihm selbst in ver-
schiedensten Kontexten angeforderten Informationen und Stellungnahmen

Uber hohe Routinen verflgt, die eine faktische Bindung ausschliel3en.

Ein faktischer Druck auf den Deutschen Bundestag, die Empfehlungen von
den im Burgerrat vertretenen ,Zufallsbirgern® zu tbernehmen, ist nach ge-
genwartigem Stand nicht erkennbar. Das Konzept des Burgerrats ,Deutsch-

lands Rolle in der Welt* vermeidet jeden dezisiven Anschein und ist allein auf

62 HmbVerfG, Urt. v. 13. 10. 2016 — 2/16 —, juris Rdnr. 209 ff.

%3 In diese Richtung fiir den Umgang mit den Ergebnissen der sog. Kohlekommission
Marc Zeccola/Roman Pfleiderer, Legitimation durch Partizipation?, DOV 2021, S.
59 (69).

%4 Vgl. Edzard Schmidt-Jortzig, Enquetekommissionen, in: Morlok/Schliesky/Wie-
felsplitz, Parlamentsrecht, 2016, § 32 Rdnr. 31.
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die Generierung von Informationen und den Transport von in der Bevolke-
rung vorhandenen Auffassungen angelegt. Es weist einen die Arbeit der ge-
wahlten Abgeordneten begleitenden und unterstutzenden Charakter auf und
ist verfassungsrechtlich unbedenklich.

2. Der Blrgerrat im parlamentarischen Verfahren nach Ge-

schaftsordnungsrecht

a) Erfordernis einer Regelung liber Burgerrate in der Geschaftsordnung
des Deutschen Bundestags

In der Geschaftsordnung des Deutschen Bundestages sind verschiedene In-
strumente enthalten, Uber die Stellungnahmen und andere Beitrage Parla-
mentsexterner in die parlamentarische Arbeit eingebracht werden koénnen.
Zu nennen sind namentlich Enquete-Kommissionen (§ 56 GOBT), denen
meist neben Abgeordneten auch Mitglieder ohne Parlamentsmandat ange-

hoéren, sowie Ausschussanhérungen nach § 70 GOBT.

Ein Numerus Clausus der Formen, in denen der Deutsche Bundestag Stel-
lungnahmen Parlamentsexterner in die Arbeit des Parlaments einbeziehen
kann, ist durch diese Regelungen nicht begrundet. Es ist Ausfluss des durch
Art. 40 Abs. 1 S. 2 GG gewahrleisteten Selbstorganisationsrechts des Parla-
ments, auch Uber die informatorischen Grundlagen seiner Arbeit und den

Weg, auf dem diese Grundlagen gelegt werden, selbst zu entscheiden.

Nicht erforderlich ist eine die Einrichtung und Durchflhrung eines Blrgerrats
betreffende Regelung in der GOBT jedenfalls solange, wie es sich dabei um
Ad hoc-Gremien ohne strukturelle Verstetigung handelt. Ein allgemeiner Vor-
behalt der Geschaftsordnung in dem Sinne, dass alle das Verfahren des Par-
laments betreffenden Umstande einer Grundlage in der GOBT bedurfen wur-
den, besteht nicht®®. Mangels kodifikatorischer Wirkung der GOBT stellt die

%5 Thomas Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschiftsordnungsgeber, 1998, S.
276 f.

38



Initiierung eines Blrgerrats im Einzelfall auch keine Abweichung von der Ge-
schaftsordnung im Sinne von § 126 GOBT dar.

Dies gilt allerdings nicht ohne Weiteres in gleicher Weise, wenn das Instru-
ment des Birgerrats gleichsam als ,Konsultative“®® strukturell verstetigt wird,
ohne dass damit eine Institutionalisierung einer verpflichtend in Permanenz
durchgefuhrten Beteiligung von Zufallsburgern verbunden sein musste. Der
die Frage der Regelungsbedurftigkeit auslésende Schritt bestiinde vielmehr
bereits in der Aufnahme des Instituts Burgerrat in den Kanon der Instrumente
der parlamentarischen Arbeit. Gradmesser fur die Regelungsbedurftigkeit ei-
ner Frage durch Geschaftsordnung ist die Demokratierelevanz der Frage. Je
starker die Frage die Stellung des Deutschen Bundestages in der verfas-
sungsrechtlichen Ordnung beruhrt, desto eher bedarf es einer Regelung der

Frage durch die Geschaftsordnung®”.

In diesem Sinne demokratierelevant ist der Blrgerrat insbesondere dann,
wenn er nicht allein als Mittel gesehen wird, um zu einzelnen Themen nach
Bedarf die Informationsgrundlage der parlamentarischen Arbeit zu verbrei-
tern, sondern als dauerhafte Erweiterung und Erganzung der bisherigen In-
strumente der Arbeit des Parlaments. Fur diesen Fall wird man eine norma-
tive Strukturierung des Verfahrens fur angezeigt halten missen, ohne dass
dies auf der Ebene des Gesetzes erfolgen misste®®. Wie die Heranziehung
des die Einsetzung von Enquete-Kommissionen regelnden § 56 GOBT als
Vorbild zeigt, wirden sich auch bei der Einsetzung strukturell verstetigter
Blrgerrate Fragen stellen, die einer Regelung durch die Geschaftsordnung
zuganglich waren, etwa das Verfahren und die Voraussetzungen der parla-
mentarischen Initiierung eines Burgerrats und der Festlegung des Themas.

% Vgl. zur Forderung der Etablierung einer , Konsultative* als ,,vierter Gewalt Pat-
rizia Nanz/Claus Leggewie, Die Konsultative, 2. Aufl. 2016, S. 7 ff.

7 Vgl. Thomas Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschiftsordnungsgeber,
1998, S. 277.

88 Vgl. fiir Formen konsultativer Biirgerbeteiligung auf kommunaler Ebene Jakob
Tischer, Biirgerbeteiligung und demokratische Legitimation, 2017, S. 273 ff.
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b) Behandlung des Biirgergutachtens im Parlament

Wie ausgefluhrt (oben IV.1.c.) ist auf dem derzeitigen Stand der Etablierung
von Burgerraten auf nationaler Ebene in Deutschland nicht davon auszuge-
hen, dass fur den Deutschen Bundestag eine faktische Bindung entsteht. Im
Zuge einer weiteren Etablierung von Blrgerraten kdnnte jedoch maglicher-
weise der Wunsch entstehen, eine hdhere Relevanz des durch einen Bur-
gerrat erarbeiteten Burgergutachtens dadurch zu erzeugen, dass sich der
Deutsche Bundestag mit dem Gutachten zumindest befassen muss. Eine
solche Steigerung der parlamentarischen Relevanz ist in mehreren Stufen
denkbar:

1. Verpflichtung des Parlaments, das Burgergutachten entgegenzuneh-

men.

2. Verpflichtung des Parlaments, sich in den Ausschissen / im Plenum

inhaltlich mit dem Burgergutachten zu befassen.
3. Rederecht von Mitgliedern des Burgerrats in den Ausschussen.

4. Verpflichtung des Parlaments, den Umgang mit den Empfehlungen

des Burgergutachtens darzulegen.

aa) Entgegennahmepflicht

Eine Verpflichtung des Parlaments, ein Burgergutachten entgegenzuneh-
men, ist im Kern lediglich selbstverstandliche Konsequenz der Moglichkeit,
den dem Blurgergutachten zugrundeliegenden Birgerrat initiiert haben zu
kénnen. Da eine Entgegennahmepflicht noch keine Befassungspflicht bein-
haltet, macht es keinen erkennbaren Unterschied, ob das Parlament (bereits)
die Entgegennahme oder (erst) die Befassung ablehnt. Eine Bindung, die
Empfehlungen des Birgergutachtens Uberhaupt nur zur Kenntnis zu neh-
men, ist mit der Entgegennahmepflicht nicht verbunden, die weder verfas-

sungsrechtlich relevant ist noch einen Regelungsbedarf erzeugt.
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bb) Befassungspflicht

Eine Befassungspflicht des Parlaments wurde beinhalten, dass das Burger-
gutachten zum Gegenstand mindestens einer Aussprache in einem Aus-

schuss oder sogar im Plenum gemacht werden muss.

Eine Befassungspflicht des Deutschen Bundestages besteht nur, wenn sie
rechtlich statuiert ist. Dies kann unmittelbar durch die Verfassung selbst er-
folgen, wie es hinsichtlich der Gesetzesvorlagen der Fall ist (Art. 76 f. GG).
In diesem Fall muss sich das Parlament mit Gesetzesvorlagen auch dann
befassen, wenn sie nicht aus der Mitte des Bundestages, sondern durch
Bundesregierung oder Bundesrat eingebracht worden sind. Im Ubrigen sind
Plenum oder Ausschusse nur dann zu einer Befassung mit einem Gegen-
stand verpflichtet, wenn dieser Gegenstand nach den Regeln der GOBT auf
die Tagesordnung der jeweiligen Sitzung gesetzt wurde. Eine generelle Bin-
dung, sich mit einer bestimmten Art von Gegenstanden befassen zu missen,
und zwar solchen, die nicht von Abgeordneten eingebracht worden sind, ist
der GOBT bislang fremd.

Andererseits ist auf das Verfahren der irischen Citizen Assembly hinzuwei-
sen, bei deren Einsetzung das Parlament gleichzeitig beschlossen hat, dass
der Bericht der Assembly zunachst an einen Parlamentsausschuss Uberwie-
sen und zusammen mit dessen Folgerungen im Parlament debattiert wird®®.
Auch nach deutschem Parlamentsrecht wird man davon ausgehen mussen,
dass das Recht des Bundestages, innerhalb der rechtlichen Vorgaben dar-
Uber zu befinden, mit welchen Gegenstanden er sich befassen mdchte, auch
die Moglichkeit zur Selbstbindung fur die Befassung mit einem erst kinftigen
Gegenstand umfasst. Es stunde dem Deutschen Bundestag mithin frei, zu-
sammen mit dem Beschluss zur Initiierung eines Blrgerrats auch eine Pflicht
zur Befassung mit dem vom Burgerrat zu erstellenden Burgergutachten zu

beschliel3en.

59 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).
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Es darf aber nicht Ubersehen werden, dass eine Aufnahme des Instituts Bur-
gerrat in den Kanon der standigen Instrumente der parlamentarischen Arbeit
mit einer fur jeden einzelnen Burgerrat erfolgenden Selbstbindung zur Be-
fassung das Bild verschieben wurde. Auch in diesem Fall kame es zwar noch
nicht zu einer Verschiebung im verfassungsrechtlichen Kompetenzgefige
(dazu oben 1V.2.), zumal das Ergebnis der Befassung in keiner Weise inten-
diert ware. Jedoch wurde faktisch eine Pflicht zur Befassung mit einem be-
stimmten Typus von Gegenstanden eingefuhrt, die dem Geschaftsordnungs-
recht in dieser Weise bisher nicht bekannt ist. Daher ware es erforderlich,
zusammen mit anderen Regelungen Uber die Durchfiihrung von Birgerraten

auch eine Befassungspflicht in der GOBT zu regeln.

In diesem Fall ware es unproblematisch und nicht selbststandig regelungs-
bedurftig, dass das von dem Burgerrat erstellte Burgergutachten als Bundes-

tagsdrucksache erscheint. § 75 GOBT steht dem nicht entgegen.

cc) Rederecht

Ein Rederecht im Bundestag ist rechtlich fur Parlamentsexterne nur fur die
Mitglieder des Bundesrates und der Bundesregierung (auch wenn sie nicht
gleichzeitig ein Abgeordnetenmandat innehaben) sowie ihre Beauftragten
vorgesehen (Art. 43 Abs. 2 GG). Dies macht deutlich, dass die formliche Ein-
raumung eines Rederechts im Deutschen Bundestag ein Element der Rege-
lung des Verhaltnisses des Parlaments zu anderen Verfassungsorganen ist.
Dementsprechend kennt auch die GOBT keine weiteren Rederechte von

Personen, die nicht dem Deutschen Bundestag angehoren.

Umgekehrt ist es vielmehr dem Deutschen Bundestag grundsatzlich rechtlich
nicht méglich, Nicht-Abgeordneten die Mdglichkeit zu eréffnen, im Bundes-

tag zu sprechen. Fir ausnahmsweise auf Einladung des Parlaments
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erfolgende Reden von Nichtparlamentariern im Plenarsaal werden deshalb

Abgrenzungen zu inhaltlichen Parlamentssitzungen vorgenommen.

Diese Unzulassigkeit der Eroffnung einer Redemadglichkeit im Plenum des
Deutschen Bundestages oder gar die Einraumung eines Rederechts er-
streckt sich auf einen Beschluss im Einzelfall ebenso wie auf eine diesbe-
ziigliche Anderung der GOBT. Es besteht im Wesentlichen Einigkeit dartiber,
dass das Rederecht in Plenarsitzungen Ausfluss des Reprasentationsprin-
zips ist und Erweiterungen einer verfassungsrechtlichen Grundlage bedurf-

ten’1.

Eine Sonderregelung enthalt § 70 GOBT fur 6ffentliche Anhérungssitzungen
von Ausschussen des Deutschen Bundestages. Danach kann ein Ausschuss
eine Offentliche Anhorung von Sachverstandigen, Interessenvertretern und
anderen Auskunftspersonen vornehmen (§ 70 Abs. 1 S. 1 GOBT), wobei
zwischen Uberwiesenen Vorlagen und nicht Uberwiesenen Verhandlungsge-
genstanden zu unterscheiden ist (§ 70 Abs. 1 S. 2 GOBT). Im ersteren Fall
setzt die Einladung von Personen zur Stellungnahme im Rahmen einer 6f-
fentlichen Anhérung eine Uberweisung durch das Plenum und das Verlan-
gen eines Viertels der Ausschussmitglieder voraus. Eine Anhdérung bei nicht
Uberwiesenen Verhandlungsgegenstanden setzt einen Beschluss des Aus-

schusses nach vorheriger Aufnahme auf die Tagesordnung voraus.

In beiden Fallen, ware es mithin zulassig, in einer offentlichen Ausschussan-
hérung Mitglieder eines Burgerrats einzuladen, damit diese beispielsweise
die zentralen Ergebnisse des Blrgergutachtens vorstellen und erlautern. Al-
lerdings ist jeweils ein auf die konkrete Anhorung bezogener Beschluss des
jeweiligen Ausschusses erforderlich. In der Parlamentspraxis als zulassig

"0 Heinrich G. Ritzel/J. Biicker/Hermann J. Schreiner, Handbuch fiir die Parlamen-
tarische Praxis, § 27 GOBT I.1.a) (Stand: Juni 2005); Thomas Schiirmann, Plenar-
debatte, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz, Parlamentsrecht, 2016, § 20 Rdnr. 26;
Thomas Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschéftsordnungsgeber, 1998, S.
84 ft.

"' Vgl. nur Thomas Schiirmann, Plenardebatte, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz,
Parlamentsrecht, 2016, § 20 Rdnr. 26; Thomas Schwerin, Der Deutsche Bundestag
als Geschéftsordnungsgeber, 1998, S. 86.
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erachtet wird insoweit auch ein sog. Vorratsbeschluss, der sich auf eine Be-
handlung eines bestimmten Gegenstandes in einer spateren 6ffentlichen An-
horungssitzung bezieht’2. Es ware deshalb zuléssig, dass ein Ausschuss im
Zuge der Auflegung eines Burgerrats beschliel3t, spater Mitglieder des Bur-
gerrats in einer offentlichen Anhérungssitzung zu Wort kommen zu lassen,
sofern der Burgerrat Themen beruhrt, die im Geschéaftsbereich des betref-
fenden Ausschusses liegen. Die Einraumung eines korrespondierenden
Rechts auf Anhorung an die Mitglieder des Burgerrats ware damit jedoch

nicht verbunden.

In Anbetracht des erforderlichen konkreten Gegenstandsbezugs ist es hin-
gegen nach gegenwartigem Geschaftsordnungsrecht als unzulassig anzu-
sehen, dass sich ein Ausschuss durch einen generellen Beschluss dahinge-
hend bindet, in Zukunft fir alle Blrgerrate mit thematischem Bezug zum Ge-
schaftsbereich des Ausschusses die Durchfiihrung einer 6ffentlichen Anho-
rung zu beschlielen. Einem solchen Beschluss konnte lediglich der Charak-
ter einer politischen Absichtserklarung ohne jede Bindungswirkung zukom-

men.

Geht man davon aus, dass im Zuge einer strukturellen Verstetigung des In-
struments Biirgerrat durch eine Anderung der GOBT zwar nicht eine Ver-
pflichtung zur Durchfuhrung von Burgerraten, wohl aber eine Verpflichtung
zur Befassung mit den von einem parlamentsinitiierten Burgerrat vorgelegten
Blrgergutachten statuiert werden kdnnte (oben IV.2.b.bb), so impliziert dies
nicht ohne Weiteres, dass die Befassungspflicht auch auf die Verankerung
eines Rederechts fur Mitglieder des Burgerrats in den Ausschussen erstreckt
werden konnte. Die Verankerung eines nicht durch einen zusatzlich erforder-
lichen Beschluss des Ausschusses bedingten Rederechts von Personen, die
weder Mitglieder des Bundestages sind noch einem anderen Verfassungs-

organ angehoren, in der GOBT ware ein Novum.

2 Helmut Winkelmann, Parlamentarische Ausschussarbeit, in: Mor-
lok/Schliesky/Wiefelspiitz, Parlamentsrecht, 2016, § 23 Rdnr. 61.
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Diesbezlglich ist darauf hinzuweisen, dass es Aufgabe der Ausschusse ist,
als themenbezogene Untergliederungen des Deutschen Bundestages zur
Erleichterung der parlamentarischen Arbeit im Plenum zu fassende Be-
schlusse durch Empfehlungen vorzubereiten, an den jeweiligen Ausschuss
delegierte plenumsersetzende Beschlisse zu fassen und sich im Wege der
Selbstbefassung lber ein Thema zu informieren und dieses zu beraten’s.
Eine Stellung, die sich im Verhaltnis zu anderen Akteuren von der des Deut-
schen Bundestages insgesamt unterscheiden wurde, weisen die Aus-
schusse nicht auf. Dass die Ausschisse anders als das Plenum in offentli-
chen Anhdrungen parlamentsexterne Personen und Organisationen zu Wort
kommen lassen, ist Ausdruck der Funktion der Ausschusse, die informatori-
schen Grundlagen der Parlamentsarbeit zu verbreitern, was in der Plenarar-
beit nicht in gleicher Weise moglich ist. Dartber zu befinden, welche Infor-
mationen es fur seine Arbeit benotigt und welche nicht, liegt allein in der Au-

tonomie des Parlaments und damit auch seiner Ausschusse.

Uber die Ergebnisse der Arbeit und die Empfehlungen eines Birgerrats
wurde ein Ausschuss schon durch die Befassung mit dem Blrgergutachten
informiert. Wenn es ein Ausschuss flr erforderlich halt, dartber hinaus ge-
hende Informationen durch Anhérung von Mitgliedern des Burgerrats einzu-
holen, so liegt dies in seiner Entscheidung. Eine Regelung in der GOBT, die
Mitgliedern eines Burgerrats ein Rederecht in Ausschussen zubilligt und da-
mit abstrakt entscheidet, dass diese Informationsquelle fir die Ausschussar-
beit zwingend von Bedeutung ist, wirde dieser Informationsquelle im Ver-
gleich zu anderen eine herausragende Bedeutung zuweisen und den Grund-
satz aushohlen, dass die Moglichkeit zur AuBerung im Parlament entweder
— soll es ein Rederecht sein — in der Verfassung angeordnet sein muss oder
Informationsbedurfnissen dient, Uber deren Bestehen und Umfang im Einzel-

fall zu entscheiden ist.

3 Helmut Winkelmann, Parlamentarische Ausschussarbeit, in: Mor-
lok/Schliesky/Wiefelspiitz, Parlamentsrecht, 2016, § 23 Rdnr. 19 ff.
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Statuiert ist eine Pflicht zur Anhérung von Burgerinnen und Blrgern durch
Nr. 8.4 Abs. 4 der Grundsatze des Petitionsausschusses uber die Behand-
lung von Bitten und Beschwerden’®. Danach wird bei einer Massen- oder
Sammelpetition, die ein Quorum von 50.000 Unterstutzern erreicht hat, min-
destens ein Petent in offentlicher Ausschusssitzung angehdrt. Allerdings be-
trifft diese Pflicht zur Anhdrung nur den Petitionsausschuss und dies in einem
Verfahren, in welchem eine sehr grol3e Zahl von Personen von ihrem Grund-
recht aus Art. 17 GG Gebrauch gemacht hat. Weder ist eine Anhorung vor
den Fachausschissen obligatorisch noch ist die Situation bei einem parla-
mentsinitiierten Blrgergutachten der einen massenhaften Nutzung grund-
rechtlicher Freiheit vergleichbar. DarUber hinaus kann der Petitionsaus-
schuss im Einzelfall von der Anhérung in offentlicher Ausschusssitzung ab-
sehen, so dass es sich bei der Durchflihrung einer solchen Anhoérung in letz-

ter Konsequenz um eine Einzelfallentscheidung handelt.

Ebenso wenig vergleichbar ist das teilweise landesgesetzlich den Vertrete-
rinnen und Vertretern von Volksinitiativen Recht auf Anh6érung vor dem je-
weils zustandigen Parlamentsausschuss (vgl. etwa § 12 Abs. 1 des Bran-
denburger Gesetzes Uber das Verfahren bei Volksinitiative, Volksbegehren
und Volksentscheid). Zum einen ist das Recht auf Volksinitiative einschliel3-
lich des Rechts auf Anhorung der Vertreter der Volksinitiative verfassungs-
kraftig verankert (vgl. nur Art. 76 Verfassung Land Brandenburg). Zum ande-
ren geht bei einem parlamentsinitiierten Burgerrat die Initiative gerade nicht

vom Volk bzw. aus der Mitte der Blrgerschaft aus.

Versteht man Burgerrate als Erganzung der Institutionen der reprasentativen
Demokratie, so durfen weder ihre Einrichtung noch ihre Durchfiihrung noch
ihre Ergebnisse zu einer Verschiebung des verfassungsrechtlich geordneten
demokratischen Kompetenzgefliges fuhren (oben IV.1.b.). Die vorbildlose
Einraumung eines Rederechts in Ausschusssitzungen an bestimmte Akteure
ohne auf den jeweiligen Blrgerrat bezogene Entscheidung der zustandigen

Ausschisse wurde diesen Akteuren eine so herausragende Stellung

74 https://www.bundestag.de/ausschuesse/a02/verfahrensgrundsaetze-532086.
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zuweisen, dass diese Akteure in die Nahe von redeberechtigten Mitgliedern
von Verfassungsorganen gerickt wirden. Eine solche Regelung kann nicht

auf der Ebene des Geschaftsordnungsrechts getroffen werden.

Sofern Burgerrate betreffende Regelungen in die GOBT aufgenommen wer-
den sollten, ware aber die Verankerung einer auf die Méglichkeit der Anho-
rung von Mitgliedern eines Blrgerrats hinweisenden Regelung in der GOBT
zulassig. Dies konnte beispielsweise in Form der Erwahnung erfolgen, dass
dann, wenn ein Ausschuss im Rahmen seiner Befassung mit dem Burger-
gutachten eine Anhérung durchfihrt, auch Mitgliedern des Burgerrats Gele-

genheit zur Stellungnahme gegeben werden sollte.

dd) Darlegung des Umgangs mit dem Burgergutachten

Sofern sich das Plenum des Deutschen Bundestages oder ein Ausschuss
mit dem von einem Burgerrat erarbeiteten Burgergutachten befasst, steht es
Plenum bzw. Ausschuss frei, Stellung zu den Empfehlungen des Burgergut-
achtens zu nehmen und den vorgesehenen weiteren Umgang mit dem Bur-
gergutachten darzulegen. Dies mag auch politisch opportun sein, eine Ver-

pflichtung hierzu besteht de lege lata nicht.

Eine Aufnahme der Verpflichtung, den weiteren Umgang mit einem Burger-
gutachten darzulegen, in die GOBT wiurde dem Bundestag bzw. seinen Un-
tergliederungen eine Rechenschaftspflicht gegenliber der Offentlichkeit auf-
erlegen. Eine solche inhaltliche Rechenschaftspflicht wirde in ihrer Wirkung
zwar Uber die nur formal wirkende Befassungspflicht hinausgehen. Jedoch
ware der ergebnisbezogene Informationsgehalt einer Darlegungspflicht im
Vergleich mit der Befassungspflicht nur geringfugig hoher, Iasst sich doch
bereits aus dem Umstand, wie nach einer Befassung mit einem Burgergut-
achten mit dessen Empfehlungen weiterverfahren wird, auf den weiteren

Umgang des Parlaments mit diesen Empfehlungen schliel3en.

Zwar gehort die Offentlichkeitsfunktion zu den Kernfunktionen des Parla-

ments im parlamentarischen Regierungssystem. Begrindungen sind jedoch
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nur fur Gesetzentwurfe erforderlich, fir andere Antrage sind sie fakultativ (§
76 Abs. 2 GOBT). Auch eine Rechenschaftspflicht gegenuber Parlaments-
externen Uber die weitere parlamentarische Arbeit an bestimmten Fragestel-
lungen ist in der GOBT bislang nicht vorgesehen. Politisch entspricht dem
Gedanken der Responsivitat der Reprasentation die Obliegenheit, dass die
gewahlten Reprasentanten ihre Entscheidungen erklaren und begriinden,
rechtlich verpflichtend ist dies gegeniiber Parlamentsexternen nicht’>. Eine
Pflicht des Parlaments zur Darlegung des weiteren Umgangs mit den Emp-
fehlungen eines Burgergutachtens im parlamentarischen Verfahren wirde
diese funktionale Austarierung der Grenzen zwischen Parlament und Offent-
lichkeit deutlich relativieren. Da diese — wenngleich nicht einklagbare —
Pflicht gegenuber Parlamentsexternen bestehen wirde, ware eine Verortung

einer solchen Pflicht als Geschaftsordnungsregelung nicht moglich.

c) Zwischenbilanz

Wird das Instrument des Burgerrats nicht mehr als Mittel gesehen, um zu
einzelnen Themen nach Bedarf die Informationsgrundlage der parlamentari-
schen Arbeit zu verbreitern, sondern als dauerhafte Erweiterung und Ergan-
zung der bisherigen Instrumente der Arbeit des Parlaments, so bedrfte es

einer Regelung durch die GOBT.

Eine Verpflichtung des Parlaments, ein Burgergutachten entgegenzuneh-
men, erzeugt keinen Regelungsbedarf. Daruber hinaus stiinde es dem Deut-
schen Bundestag frei, zusammen mit dem Beschluss zur Initiierung eines
Burgerrats auch eine Pflicht zur Befassung mit dem vom Burgerrat zu erstel-
lenden Burgergutachten zu beschlieRen. Bei einer Aufnahme des Instituts
Blrgerrat in den Kanon der standigen Instrumente der parlamentarischen
Arbeit mit einer flr jeden einzelnen Blrgerrat erfolgenden Selbstbindung zur

Befassung wurde faktisch eine Pflicht zur Befassung mit einem bestimmten

> Vgl. Christian Pfengler, Plenarvorbehalt und Delegation, 2020, S. 79; Hermann
Piinder, Wahlrecht und Parlamentsrecht als Gelingensbedingungen reprisentativer
Demokratie, VVDStRL 72 (2013), S. 191 (202).
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Typus von Gegenstanden eingefuhrt, die dem Geschaftsordnungsrecht in
dieser Weise bisher nicht bekannt ist. Daher ware es erforderlich, zusammen
mit anderen Regelungen Uber die Durchfihrung von Burgerraten auch eine

Befassungspflicht in der Geschaftsordnung zu regein.

Ein Rederecht im Bundestag ist rechtlich fur Parlamentsexterne nur fur die
Mitglieder des Bundesrates und der Bundesregierung (auch wenn sie nicht
gleichzeitig ein Abgeordnetenmandat innehaben) sowie ihre Beauftragten
vorgesehen (Art. 43 Abs. 2 GG). Es ist dem Deutschen Bundestag auf der
Ebene einer Anderung der Geschéftsordnung versagt, Nicht-Abgeordneten
die Mdglichkeit zu er6ffnen, im Bundestagsplenum zu sprechen. Zulassig ist
es, Mitglieder eines Burgerrats in eine offentliche Ausschussanhorung ein-
zuladen, damit diese beispielsweise die zentralen Ergebnisse des Burger-
gutachtens vorstellen und erlautern. Allerdings ist jeweils ein auf die konkrete
Anhoérung bezogener Beschluss des jeweiligen Ausschusses erforderlich.
Die Einraumung eines korrespondierenden Rechts auf Anhorung an die Mit-
glieder des Burgerrats ware damit nicht verbunden. Die vorbildlose Einrau-
mung eines Rederechts in Ausschusssitzungen an bestimmte Akteure ohne
auf den jeweiligen Blrgerrat bezogene Entscheidung der zustandigen Aus-
schisse wurde diesen Akteuren eine so herausragende Stellung zuweisen,
dass diese Akteure in die Nahe von redeberechtigten Mitgliedern von Ver-
fassungsorganen geruckt wirden. Eine solche Regelung kann nicht auf der

Ebene einer Anderung des Geschaftsordnungsrechts getroffen werden.

Sofern sich das Plenum des Deutschen Bundestages oder ein Ausschuss
mit dem von einem Burgerrat erarbeiteten Burgergutachten befasst, steht es
Plenum bzw. Ausschuss frei, inhaltlich Stellung zu den Empfehlungen des
Blrgergutachtens zu nehmen und den (weiteren) Umgang mit dem Burger-
gutachten darzulegen. Eine Verpflichtung hierzu besteht de lege lata nicht.
Eine Pflicht des Parlaments zur Darlegung des Umgangs mit den Empfeh-
lungen eines Burgergutachtens wurde die funktionale Austarierung der Gren-
zen zwischen Parlament und Offentlichkeit relativieren, so dass eine Veror-
tung einer solchen Pflicht als blolRe Geschaftsordnungsregelung nicht aus-

reichen wirde.
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3. Regelung des parlamentarischen Umgangs mit parla-

mentsinitiierten Blirgergutachten durch Gesetz

Betrafen die vorstehenden Uberlegungen die innerhalb der bestehenden Re-
gelungen der GOBT oder durch Anderungen allein der GOBT erreichbaren
Mdglichkeiten der parlamentarischen Behandlung eines Birgergutachtens,
fur das der zugrunde liegende Burgerratsprozess durch das Parlament selbst
initiilert worden war, so erweitert der folgende Abschnitt der Untersuchung
den Analyserahmen auf die Regelung der parlamentarischen Behandlung

eines Burgergutachtens durch Gesetz.

Im Mittelpunkt stehen dabei die Fragen, ob durch ein formelles Gesetz ers-
tens eine Verpflichtung des Parlaments zur Darlegung des Umgangs mit den
Empfehlungen eines Blrgergutachtens (unten IV.3.b.) bzw. — weitergehend
— zur Erstattung eines o6ffentlichen Berichts zur Umsetzung der Empfehlun-
gen des Burgergutachtens (unten IV.3.c.) statuiert werden kdnnte. Dass die
Einfiihrung derartiger Verpflichtungen durch entsprechende Anderungen le-
diglich der GOBT nicht moglich ist, ist dargelegt worden (oben 1V.2.b.dd).
Dabei ist darauf hinzuweisen, dass eine Verpflichtung zur Berichterstattung
Uber die Umsetzung der Empfehlungen auch die Einfuhrung einer Notwen-
digkeit, sich mit dem Burgergutachten inhaltlich auseinanderzusetzen (dazu

oben 1V.2.a.bb), fur den Deutschen Bundestag bedeuten wurde.

Die Frage, ob durch eine Anderung der GOBT nicht mogliche Regelungen
zum Umgang des Parlaments mit einem Blrgergutachten durch Gesetz sta-
tuiert werden konnten, lasst sich nicht verkirzend durch einen Hinweis auf
einen eventuellen Rangunterschied zwischen Geschaftsordnungs- und Ge-
setzesrecht beantworten. Vielmehr bedarf die Zulassigkeit der Wahl der Ge-
setzesform einer doppelten Absicherung: Sowohl gegenlber der parlamen-
tarischen Geschaftsordnungsautonomie als auch gegentber den flr ein
nicht-verfassungsanderndes Gesetz nicht disponiblen verfassungsrechtli-

chen Vorgaben.
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a) Verhaltnis von Geschaftsordnungsrecht und Gesetzesrecht

Nach Art. 40 Abs. 1 S. 2 GG gibt sich der Bundestag eine Geschaftsordnung.
Die dem Parlament hierdurch eingerdaumte Geschaftsordnungsautonomie
hat ihre historischen Wurzeln in der Abschirmung des Bereichs parlamenta-
rischer Binnenorganisation gegenuber einer Regelung durch Gesetz, dessen
Erlass zumindest die Mitwirkung der monarchischen Staatsspitze erfor-
derte’®. Wenngleich der die konstitutionelle Monarchie pragende Dualismus
Parlament — (monarchische) Staatsspitze in der gewaltengliedernden und
gewaltenverschrankenden parlamentarischen Demokratie nicht mehr pra-
sent ist, besteht die Funktion der Hervorhebung der parlamentarischen Ge-
schaftsordnungsautonomie in der Verfassung selbst noch immer daran, die
Regelung der inneren Organisation und Ablaufe des Parlaments allein die-
sem selbst vorzubehalten. Anderen Staatsgewalten soll es grundsatzlich ver-
wehrt werden, diesen Bereich regulativ zu beeinflussen. Bei einer Regelung
der inneren Angelegenheiten des Parlaments durch ein Gesetz wirde der
Gesetzesbeschluss zwar ebenfalls durch das Parlament selbst erfolgen (Art.
77 Abs. 1 S. 1 GG). Jedoch ware in diesem Fall dem Bundesrat durch Art.
77 Abs. 3 GG die Maglichkeit eroffnet, gegen die durch Gesetz erfolgende
Regelung der Geschéaftsordnung Einspruch einzulegen. Zwar konnte der
Bundestag den Einspruch des Bundesrates zuruckweisen (Art. 77 Abs. 4
GG) und damit eine inhaltliche Einflussnahme des Bundesrates auf Ge-
schaftsordnungsregelungen verhindern. Jedoch kdnnte die Notwendigkeit,
im Bundestag ggf. eine Zweidrittelmehrheit fur die Zurickweisung des Ein-
spruchs erzielen zu missen, zu Anderungsdiskussionen und ggf. Blocka-

desituationen fiihren.

Aus diesem Befund werden in der Diskussion unterschiedliche Folgerungen

gezogen:

76 Pascale Cancik, Rechtsquellen des Parlamentsrechts, in: Morlok/Schliesky/Wie-
felsplitz, Parlamentsrecht, 2016, § 9 Rdnr. 9.

51



In der Literatur wird Art. 40 Abs. 1 S. 2 GG teilweise im Sinne einer verfas-
sungskraftigen Abschirmung der Geschaftsordnung des Parlaments gegen-
uber moglichen Einflussnahmen anderer Verfassungsorgane interpretiert.
Nach dieser Auffassung kdnnen Regelungen, die die Geschaftsordnung im
Sinne des Art. 40 Abs. 1 S. 2 GG betreffen, nur dann durch Gesetz getroffen
werden, wenn hierfiir eine Ermachtigung in der Verfassung selbst vorliegt.””
Eines derart weit gehenden Verstandnisses des Art. 40 Abs. 1 S. 2 GG be-
darf es allerdings nicht. Selbst wenn dem Bundestag die Moglichkeit eroffnet
wurde, Geschaftsordnungsregelungen auch durch Gesetz treffen zu kénnen,
ware damit kein Ausschluss der Wahl anderer Rechtsformen verbunden. Ein
derartiges Wahlrecht des Parlaments ist etwa in Art. 70 Abs. 1 Verfassung
des Saarlandes ausdrucklich statuiert und wird auch ohne eine derartige Re-
gelung auf Ebene der Landesparlamente flir gegeben angesehen’®. Wiirde
sich der Bundestag im Einzelfall aus guten Grinden fur die Wahl der Geset-
zesform entscheiden, so ware auch dies Ausfluss seiner Geschaftsord-
nungsautonomie. Eines generellen Schutzes des Bundestages vor sich

selbst und seinen eigenen Formenwahlentscheidungen bedarf es nicht.

Daraus lasst sich allerdings nicht der Schluss einer unbegrenzten Formen-
wahlfreiheit des Parlaments bei der Regelung seiner inneren Angelegenhei-
ten ziehen. Ob Geschéaftsordnungsangelegenheiten in einem Gesetz oder in
einer parlamentarischen Satzung geregelt werden, kann nicht vollstandig zur
Disposition des Bundestages stehen’®. Denn seiner durch Art. 40 Abs. 1 S.
2 GG gewabhrleisteten Geschaftsordnungsautonomie darf sich der Bundes-

tag auch nicht selbst entaul3ern.

Das Bundesverfassungsgericht hat deshalb gleichsam eine — angemessene

— mittlere Linie fur die Zulassigkeit von Geschaftsordnungsregelungen durch

"7Vgl. nur Siegfried Magiera, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 40 Rdnr.
24; Thomas Schwerin, Der Deutsche Bundestag als Geschéftsordnungsgeber, 1998,
S. 46 ff.

8 VerfG Brandenburg, Urt. v. 19. 6. 2003 — 98/02 —, juris Rdnr. 36.

7 Anders aber Lars Brocker, in: Epping/Hillgruber, BeckOK Grundgesetz, Art. 40
Rdnr. 36 (Stand: 15.2.2021).
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Gesetz entwickelt. Danach ist die Zulassigkeit solcher gesetzlicher Ge-
schaftsordnungsbestimmungen gegeben, wenn (1.) anderen Verfassungsor-
ganen ,keine ins Gewicht fallenden Einwirkungsmaoglichkeiten auf das Ver-
fahren und die Willensbildung des Bundestages eroffnet” werden, das Ge-
setz insbesondere nicht der Zustimmung des Bundesrates bedarf, (2.) ,der
Kern der Geschaftsordnungsautonomie des Bundestages nicht berthrt wird“
und (3.) ,gewichtige sachliche Grunde dafur sprechen, die Form des Geset-
zes zu wahlen“.8 Als einen solchen gewichtigen Grund hat das Gericht bei-

spielsweise das ,Bedurfnis strikter Geheimhaltung® angesehen?’.

b) Verpflichtung zur Darlegung des Umgangs mit den Empfehlungen
eines Burgergutachtens

Zur Begrindung einer Verpflichtung des Deutschen Bundestages, den Um-
gang mit den in einem Bulrgergutachten ausgesprochenen Empfehlungen
darzulegen, ist darauf hingewiesen worden, dass wegen der damit verbun-
denen Verschiebung der Grenzen zwischen Parlament und Offentlichkeit hin
zu einer bislang nicht bestehenden Rechenschaftspflicht bezlglich einzelner
Vorgange eine Regelung in der Geschaftsordnung als Innenrecht des Bun-

destages nicht ausreicht (oben IV.2.b.dd).

Dementsprechend besteht diesbezlglich von vornherein keine Wahlmog-
lichkeit des Parlaments hinsichtlich der Regelungsform. Im Ubrigen wiirde
die Regelung einer Verpflichtung des Deutschen Bundestages, den Umgang
mit den Empfehlungen eines Burgergutachtens gegentber Parlamentsexter-
nen darzulegen, den vom Bundesverfassungsgericht an die Regelung von
Geschaftsordnungsfragen durch Gesetz angelegten Kriterien (oben 1V.3.a.)

genugen:

80 BVerfG, Urt. v. 14. 1. 1986 — 2 BVE 14/83 u. a. —, BVerfGE 70, S. 324 (361);
Urt. v. 28. 2. 2012 -2 BvE 8/11 —, BVerfGE 130, S. 318 (349 f.).

81 BVerfG, Urt. v. 14. 1. 1986 — 2 BVE 14/83 u. a. —, BVerfGE 70, S. 324 (362).
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» Die gesetzliche Regelung einer Darlegungspflicht wirde anderen Ver-
fassungsorganen keinen Einfluss auf den Geschaftsgang des Bun-
destages eroffnen. Ein entsprechendes Gesetz bedurfte nicht der Zu-

stimmung des Bundesrates.

= Die Regelung einer solchen Verpflichtung wirde keine Kernfragen
des parlamentarischen Beratungs- und Entscheidungsganges berih-

ren, sondern einen Sonderfall.

= SchlieRlich konnten auch gewichtige sachliche Grunde fur die Wahl
der Gesetzesform angenommen werden. Zum einen ist eine Rege-
lung dieser Verpflichtung in der Geschaftsordnung Uberhaupt nicht
moglich. Zum anderen betrafe eine Verpflichtung zur Darlegung des
Umgangs mit einem Burgergutachten keine Frage allein des internen
Geschaftsgangs des Bundestages, sondern dessen Verhaltnis ge-
genuber Parlamentsexternen, in diesem Falle entweder gegenuber
den Burgergutachterinnen und -gutachtern und/oder der allgemeinen
Offentlichkeit.

Obwalten also gegen die Wahl der Form des Gesetzes keine verfassungs-
rechtlichen Bedenken, so bleibt die Frage zu beantworten, ob das Parlament
eine Darlegungspflicht gegenlber Parlamentsexternen Uberhaupt durch eine
unterverfassungsrechtliche Regelung statuieren kann oder ob dem verfas-
sungsrechtliche Bedenken entgegenstehen. Solche Bedenken konnten sich
daraus ergeben, dass das Grundgesetz in Art. 42 GG das Verhaltnis zwi-
schen Bundestag und Offentlichkeit nur mit Blick auf die Offentlichkeit der
parlamentarischen Verhandlungen aufgreift und eine weitergehende Infor-
mation Uber erfolgtes oder beabsichtigtes parlamentarisches Tatigwerden

nicht vorsieht.

Allerdings wird sich hieraus keine absolute Sperrwirkung gegenuber derarti-
gen Informationen der Offentlichkeit durch den Bundestag ableiten lassen.
Es ist verfassungsrechtlich anerkannt, dass die Funktion des Art. 42 Abs. 1
GG, sich nicht in der Herstellung der sog. Sitzungsoéffentlichkeit erschopft,

sondern weitergehend auch eine aktive Offentlichkeitsarbeit des Parlaments
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jedenfalls zulasst. Eine Offentlichkeitsarbeit auch des Parlaments wird vom
Bundesverfassungsgericht als wichtiges Element zur Stabilisierung eines
Grundkonsenses uber die durch das Grundgesetz konstituierte Ordnung an-

gesehen:

,Offentlichkeitsarbeit von ... gesetzgebenden Koérperschaften ist in
Grenzen nicht nur verfassungsrechtlich zulassig, sondern auch not-
wendig. Die Demokratie des Grundgesetzes bedarf ... eines weitge-
henden Einverstandnisses der Burger mit der vom Grundgesetz ge-
schaffenen Staatsordnung. Dieser Grundkonsens wird von dem Be-
wusstsein der Blrger getragen, dass der vom Grundgesetz verfasste
Staat dem einzelnen im Gegensatz zu totalitar verfassten Staaten ei-
nen weiten Freiheitsraum zur Entfaltung im privaten wie im offentlichen
Bereich offenhalt und gewahrleistet. Diesen Grundkonsens lebendig zu
erhalten, ist Aufgabe staatlicher Offentlichkeitsarbeit. In den Rahmen
zulassiger Offentlichkeitsarbeit fallt, dass ... gesetzgebende Korper-
schaften — bezogen auf ihre Organtétigkeit — der Offentlichkeit ihre Po-
litik, ihre MaRnahmen und Vorhaben sowie die kinftig zu I6senden Fra-
gen darlegen und erldutern. Eine verantwortliche Teilhabe der Burger
an der politischen Willensbildung des Volkes setzt voraus, dass der Ein-
zelne von den zu entscheidenden Sachfragen, von den durch die ver-
fassten Staatsorgane getroffenen Entscheidungen, MaRnahmen und
Lésungsvorschlagen gentgend weily, um sie beurteilen, billigen oder
verwerfen zu kdnnen. Auch dazu vermag staatliche Offentlichkeitsar-

beit einen wesentlichen Beitrag zu leisten.“8?

Voraussetzung fur ein zulassiges Tatigwerden des Parlaments gegenuber
der Offentlichkeit ist mithin, dass sich die Offentlichkeitsarbeit auf die Organ-
tatigkeit des Bundestages, d. h. die innerhalb der Organkompetenz des Bun-
destages liegenden Entscheidungen, MalRinahmen oder Losungsvorschlage
bezieht, wozu auch kinftig zu I6sende Fragen zahlen. Dabei unterliegt so-

wohl die Bestimmung der Gegenstande als auch die der Form der

82 BVerfG, Urt. v. 2. 3. 1977 — 2 BVE 1/76 —, BVerfGE 44, S. 125 (147).
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Offentlichkeitsarbeit einem weiten Ermessens- und Beurteilungsspielraum
des Parlaments®3. Eine Grenze findet dieser Spielraum erst bei einem feh-
lenden erkennbaren Bezug zur Organtatigkeit des Parlaments bzw. der er-
forderlichen objektiven Information der Offentlichkeit hinsichtlich dieser Ta-
tigkeit®4.

Soweit es sich um einen parlamentsinitiierten Burgerrat handelt, hat das Par-
lament bereits mit seiner zur Einsetzung des Burgerrats fuhrenden Initiative
deutlich gemacht, dass es das von dem Burgerrat zu erarbeitende Burger-
gutachten als fur seine Arbeit als Verfassungsorgan relevant ansieht. Es liegt
daher eindeutig innerhalb des Ermessens- und Beurteilungsspielraums des
Bundestages, sich zum Umgang mit diesen Empfehlungen verhalten zu wol-

len.

Der genannte Spielraum ware auch nicht dadurch Uberschritten, dass sich
der Bundestag durch die Statuierung der Darlegungspflicht in einem Gesetz
eine Selbstbindung auferlegt. Der Regelung von Verfahrensfragen des Par-
laments in einem Gesetz korrespondiert notwendigerweise eine solche Bin-
dung. Ist die Regelung derartiger Fragen — wie vorliegend — in einem Gesetz

zulassig, so ist es auch die damit verbundene Selbstbindung.

Madglicherweise anders zu beurteilen sein kénnte die Frage der Zulassigkeit
der Selbstbindung, wenn der gesetzlich statuierten Darlegungspflicht des
Parlaments ein subjektives Recht, beispielsweise der Burgergutachterinnen
und -gutachter, korrespondieren wurde, die Erflllung der Darlegungspflicht
einfordern zu kénnen. Denn in diesem Fall wirde Rechtssubjekten aulder-
halb des Parlaments in verfassungsrechtlich nicht vorgesehener Weise Ein-
fluss auf das Handeln des Parlaments gewahrt. Im Ergebnis kann dieses
Problem aber dahinstehen, da sich die zur Begutachtung gestellte Frage

nicht auf die Einrdumung eines solchen subjektiven Rechts erstreckt.

8 Lukas Klipper, Die Offentlichkeitsfunktion des Deutschen Bundestages ange-
sichts der neueren Parlamentspraxis, 2018, S. 193 f.

8% Lukas Klipper, Die Offentlichkeitsfunktion des Deutschen Bundestages ange-
sichts der neueren Parlamentspraxis, 2018, S. S. 194.
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c) Pflicht zur Erstattung eines 6ffentlichen Berichts zur Umsetzung der

Empfehlungen des Birgergutachtens

Weiter als eine vorstehend behandelte Verpflichtung zur Darlegung des Um-

gangs mit den Empfehlungen eines Blrgergutachtens wirde eine generelle

Selbstbindung des Bundestages gehen, in einem definierten Zeitraum (z.B.

12 Monate) nach der Ubergabe eines kiinftigen Blirgergutachtens, den Blir-

gergutachterinnen und -gutachtern einen 6ffentlichen Bericht zur Umsetzung

der Empfehlungen zu geben. In diesem Fall wirde sich der Bundestag ver-

pflichten, dazu Stellung zu nehmen,

erstens welche der in einem Burgergutachten formulierten Empfeh-

lungen in welcher Weise bereits umgesetzt wurden,

zweitens fur welche Empfehlungen eine Umsetzung in Betracht gezo-
gen wurde und die sich deshalb noch in der parlamentarischen Bera-

tung befanden und

drittens fur welche Empfehlungen eine Umsetzung durch den Bundes-
tag nicht verfolgt werde. Unter die letzte Gruppe fallen von vornherein
auch solche Empfehlungen, deren Umsetzung nicht in der Organkom-

petenz des Parlaments liegen.

Zur inhaltlichen Reichweite einer solchen Berichtspflicht sind zwei Varianten
denkbar:

Der Bericht erstreckt sich lediglich auf den Stand und die Art der Um-

setzung (im Folgenden: formeller Umsetzungsbericht).

Der Bericht enthalt auch Begriundungen, weshalb beispielsweise eine
bestimmte Form der Umsetzung gewahlt wurde oder eine Empfehlung
ganz oder teilweise nicht umgesetzt wurde (im Folgenden: materieller

Umsetzungsbericht).

Der Fall eines formellen Umsetzungsberichts unterscheidet sich inhaltlich

nicht wesentlich von einer Pflicht des Bundestages, den Umgang mit den
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Empfehlungen eines Burgergutachtens darzulegen (dazu oben IV.3.b.). Al-
lerdings bestlinde die Selbstbindung hier nicht mehr darin, im Rahmen seiner
Offentlichkeitsarbeit Giber den Umgang mit den Empfehlungen eines Biirger-
gutachtens zu berichten. Vielmehr wurde sich die Selbstbindung des Bun-
destages auf die Berichterstattung nur gegeniber einem beschrankten Ad-
ressatenkreis beziehen, namlich gegenuber den Burgergutachterinnen und -
gutachtern, auch wenn dies offentlich erfolgen wurde und ein Rechtsan-
spruch der Burgergutachterinnen und -gutachter auf Erstattung des Berichts
nicht bestinde. Dartber hinaus wurde die Berichterstattungspflicht einer

Fristbindung unterworfen.

Die Statuierung einer Pflicht zur Information nicht gegenuber der allgemei-
nen Offentlichkeit, sondern gegenlber einer konkreten Personengruppe,
wiirde sich nicht mehr ohne Weiteres in den Rahmen der Offentlichkeitsar-
beit des Parlaments (oben 1V.3.b.) einordnen lassen. Zwar gibt es Falle, in
denen durch einfaches Gesetz oder sogar durch Geschaftsordnungsrecht
Informationspflichten gegenuber bestimmten Personen oder Personengrup-
pen statuiert worden sind. Zu nennen zum einen sind der presserechtliche
Auskunftsanspruch, der nach den Landespressegesetzen auch gegenuber
der Verwaltung des jeweiligen Parlaments besteht, sofern es sich nicht um
innere Entscheidungen des Parlaments, sondern um Verwaltungsangele-
genheiten handelt, bundesgesetzlich allerdings nicht geregelt ist. Zum ande-
ren enthalt § 112 Abs. 3 S. 1 GOBT die Pflicht des Bundestages, einem Pe-

tenten die Art der Erledigung seiner Petition mitzuteilen.

Jedoch sind diese unterverfassungsrechtlich zum Ausdruck gebrachten In-
formationspflichten vor allem durch zwei Merkmale gekennzeichnet: Erstens
richtet in beiden Fallen eine aufl’erhalb des Kreises der Verfassungsorgane
stehende Person oder Institution ein konkretes Begehren an den Bundestag;
die Informationspflicht richtet sich auf die Erfullung oder Nichterfullung dieses
Begehrens. Zweitens andert diese unterverfassungsrechtliche Explizierung

nichts daran, dass sowohl die Pflicht, zumindest hinsichtlich der Art der
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Erledigung zu bescheiden, durch Art. 17 GG® und das Informationsrecht der
Presse unmittelbar durch Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG?® und damit verfassungskraf-

tig statuiert sind.

Es steht allerdings nichts entgegen, auch die Empfehlungen eines Burger-
gutachtens an das Parlament inhaltlich als Petition anzusehen. Wie bereits
der Wortlaut des Art. 17 GG (,einzeln oder in Gemeinschaft mit anderen®)
deutlich macht, ist das Petitionsrecht nicht auf die Zurgeltendbringung indivi-
dueller Unzutraglichkeiten und Interessen beschrankt. Das Petitionsrecht ist
vielmehr nicht zum wenigsten auch ein politisches Recht, um Einfluss auf die
staatliche Willensbildung zu nehmen. Das Petitionsrecht des Art. 17 GG gilt
auch fur Sammel- und Massenpetitionen zur Setzung politischer Themenim-
pulse.?” Gleiches gilt fir die 6ffentlichen Petitionen, die ein Anliegen von all-
gemeinem Interesse betreffen miissen®. Auch ein Blirgergutachten stellt
eine Formulierung von Anliegen gegenluber dem Bundestag dar mit der Bitte,

sich dieser Anliegen anzunehmen.

Ein wesentlicher Unterschied von Blrgergutachten selbst zu offentlichen Pe-
titionen besteht allerdings bei parlamentsinitiierten Blrgerraten darin, dass
sich die ,Gemeinschaft der Petenten® nicht selbst in einem autonomen und
offenen Prozess formiert, sondern in einem Verfahren losbasierter Zufalls-
auswahl formiert wird. Der Adressat der Petition, der Bundestag, wuirde
selbst die Themen flr eine kunftige Petition in Form eines Blrgergutachtens
vorgeben. Dies lasst sich nicht mehr mit dem Charakter des Petitionsrechts

als Grundrecht in Einklang bringen.

Deshalb und weil den Blrgergutachterinnen und -gutachtern kein Anspruch
auf Mitteilung des Umgangs mit den Empfehlungen eingeraumt wird, lasst

85 Martin Pagenkopf, in: Sachs, Grundgesetz, 8. Aufl. 2018, Art. 17 Rdnr. 13.
8 BVerwG, Urt. v. 16.3.2016 — 6 C 65.14 —, juris Rdnr. 16.

87 Hartmut Bauer, Petitionsrecht, in: Merten/Papier, Handbuch der Grundrechte,
Bd. 5,2013, § 117 Rdnr. 30 f.

88 Vgl. die Richtlinie 6ffentliche Petitionen, https://epetitionen.bundestag.de/e-
pet/service.$$$.rubrik.richtlinie.html.
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sich die Ubergabe eines Biirgergutachtens an den Bundestag nicht als Peti-

tion im Sinne des Art. 17 GG einordnen.

Eine dauerhafte und vom einzelnen Bulrgerrat unabhangige Selbstbindung
des Bundestages zur Mitteilung des Umgangs mit den Empfehlungen kunfti-
ger Blrgergutachten ware daher vorbildlos. Es bestiinde die Gefahr, dass
ein derartiges Instrument in der Konstellation des parlamentsinitiierten Bur-
gerrats hinsichtlich der Setzung von Themen in Konkurrenz zu von Art. 17
GG erfassten Petitionen tritt und dadurch die politische Wirksamkeit des Pe-

titionsrechts schmalern konnte.

Begegnet werden koénnte dieser Gefahr dadurch, dass die Mitteilungspflicht
nicht als Pflicht gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutachtern, son-
dern als Selbstbindung des Bundestages zur 6ffentlichen Mitteilung gefasst
wirde. In diesem Fall wiirde die Mitteilung zum Teil der Offentlichkeitsarbeit
des Bundestages und aus dem Kontext des Petitionsrechts gertickt. Zur Re-
gelung eines formellen Umsetzungsberichts durch Gesetz wurde dann nichts
anderes gelten als fur die Statuierung einer Darlegungspflicht (dazu oben
IV.3.b.).

Auch bei Zulassigkeit der gesetzlichen Regelung einer in diesem Sinne ver-
standenen Pflicht zur Erstattung eines formellen Umsetzungsberichts geson-
derter Betrachtung bedarf die Festlegung einer Frist, innerhalb derer der Um-
setzungsbericht zu erstatten ist. Zwar sind in der Rechtsordnung verschie-
dene Fristen statuiert, innerhalb derer andere Verfassungsorgane, insbeson-
dere die Bundesregierung, gegenuber dem Bundestag bestimmte Handlun-
gen vornehmen mussen. Jedoch lassen sich keine fur den Bundestag gel-
tenden Fristbindungen zum Tatigwerden gegenuber Parlamentsexternen

auffinden; dies gilt auch fur die Bescheidung von Petitionen.

Etwas anderes gilt teilweise auf Landesebene flir den Umgang mit Volksini-
tiativen und Volksbegehren. Hingewiesen sei nur auf § 12 Abs. 2 des Bran-
denburger Gesetzes uber das Verfahren bei Volksinitiative, Volksbegehren
und Volksentscheid, wonach das Parlament Uber eine zulassige Volksinitia-

tive innerhalb von vier Monaten entscheiden muss. Allerdings ist das Recht
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auf Volksinitiative seinerseits verfassungskraftig verankert (vgl. nur Art. 76
Verfassung Land Brandenburg) und steht damit grundsatzlich auf derselben
Legitimationsebene wie die Reprasentation des Volkes durch das Parlament

in der reprasentativen Demokratie.

Nicht nur fur die ohnehin einer Verfassungsanderung bedlrfende Konstella-
tion, dass eine Pflicht zur Mitteilung des Umgangs mit den Empfehlungen
gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutachtern eingefuhrt wuirde,
sondern auch in der Konstellation, dass die Mitteilungspflicht gegentber der
allgemeinen Offentlichkeit bestehen wiirde, ist daher davon auszugehen,
dass die Einflhrung einer Frist fur die Mitteilung einer Verfassungsanderung
bedurfte. Die gesetzliche Festlegung einer Frist liel3e sich nicht mehr als Be-
standteil der Offentlichkeitsarbeit des Parlaments verstehen.

Zur Einfuhrung einer Pflicht des Bundestages zur Erstattung eines materiel-
len Umsetzungsberichts, der Begriindungen enthalt, weshalb beispielsweise
eine bestimmte Form der Umsetzung gewahlt wurde oder eine Empfehlung
ganz oder teilweise nicht umgesetzt wurde, ist darauf hinzuweisen, dass dem
deutschen Verfassungsrecht eine Pflicht des Parlaments zur Begrindung
seiner Entscheidungen fremd ist. Dies gilt beispielsweise in den durch das
Grundgesetz herausgehobenen Fallen des grundrechtlich gewahrleisteten
Petitionsrechts, fur das aus Art. 17 GG keine Begrundungspflicht ableitbar
ist®®und § 112 Abs. 3 S. 2 GOBT lediglich eine Soll-Regelung enthalt. Grund-
lage ist die Abschirmung des politischen Prozesses der Kompromissfindung

und der damit notwendigerweise verbundenen Vertraulichkeit®.

Auch die Einfuhrung einer Pflicht des Bundestages zur Erstattung eines ma-
teriellen Umsetzungsberichts bedurfte mithin einer Verfassungsanderung.

% Immer noch giiltig die Aussage des BVerfG, Beschl. v. 22. 4. 1953 — 1 BvR
162/51 —, BVerfGE 2, S. 225 (230).

%0 Utz Schliesky, Parlamentsfunktionen, in: Morlok/Schliesky/Wiefelspiitz, Parla-
mentsrecht, 2016, § 5 Rdnr. 42.
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d) Regelung durch Beschluss des Bundestages

Wenngleich sich der Gutachtenauftrag auf die Regelung einer Darlegungs-
pflicht und die Pflicht zur Erstattung eines Umsetzungsberichts durch Be-
schluss des Bundestages nicht erstreckt, sei mit Blick auf die sich im folgen-
den Abschnitt (unten IV.4.) stellende Alternative der Regelung durch Be-
schluss des Bundestages oder durch Gesetz darauf hingewiesen, dass die
Regelungsform des Parlamentsbeschlusses auch zur Selbstbindung des
Bundestages durch Statuierung derartiger Berichtspflichten zur Verfligung
stehen wirde. Insoweit ware es beispielsweise mdglich, dass der Bundestag
einen Musterbeschluss entwickelt, der dann bei der Einsetzung eines neuen

Blrgerrats jeweils beschlossen werden musste.

Hinsichtlich der Statuierung einer Pflicht zur Erstattung eines o6ffentlichen Be-
richts zur Umsetzung der Empfehlungen des Burgergutachtens gilt dies je-
doch nur fur die Variante eines formellen Umsetzungsberichts (zur Begriff-

lichkeit oben 1V.3.c.) im Rahmen der Offentlichkeitsarbeit des Parlaments.

4. Regelung allgemeiner Standards fiir parlamentsinitiierte
Bilrgerratsprozesse durch Bundestagsbeschluss oder Ge-

setz

Soweit ersichtlich ist das Land Baden-Wurttemberg erstmals auch im inter-
nationalen Vergleich den Weg des Erlasses eines Gesetzes zur Festlegung
allgemeiner Standards fir bestimmte Beteiligungsverfahren gegangen. Das
Gesetz uber die dialogische Burgerbeteiligung vom 4. Feb. 2021 (DBG BW)
regelt die Zustandigkeit fur die Durchfuhrung von Formaten der dialogischen
Blrgerbeteiligung (§ 2 Abs. 1-2 DGB BW), die Bekanntmachung der Absicht
zur Durchfuhrung einer dialogischen Burgerbeteiligung (§ 2 Abs. 4 DGB
BW), die Zufallsauswahl von Teilnehmenden (§ 2 Abs. 5-6 DGB BW) sowie
die Verarbeitung der bendtigten Daten (§ 3 DGB BW).
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Wenngleich unter einer dialogischen Blrgerbeteiligung auch die Durchfih-
rung von Blrgerraten verstanden wird®!, erstreckt sich die dialogische Biir-
gerbeteiligung im Sinne des DGB BW nicht auf parlamentsinitiierte Burger-
rate. Ausweislich des § 1 Abs. 1 S. 2 DBG BW beinhaltet die dialogische
Biirgerbeteiligung einen Dialog zwischen Offentlichkeit und Behorde und
wird von letzterer initiiert (§ 2 Abs. 1 und 2 DGB BW). Dies andert jedoch
nichts daran, dass in das DGB BW aufgenommene Regelungselemente da-
rauf zu bewerten sind, ob sie auch in eine Regelung allgemeiner Standards

fur parlamentsinitiierte Blrgerratsprozesse aufgenommen werden kénnten.

Auf untergesetzlicher Ebene findet sich eine ansatzweise Regelung fur par-
lamentsinitiierte Burgerrate beispielsweise in Irland, wo durch Beschluss des
Parlaments bestimmte Grundregeln fur die jeweilige Citizen Assembly fest-
gelegt wurden92. Danach legt die Citizen Assembly ihre Verfahrensregeln
selbst fest und entscheidet Uber ihre Empfehlungen mit Mehrheitsbeschluss.
Ihre Arbeit wird unterstutzt durch eine Beratungsgruppe aus Experten, die
der Assembly Informationen und fachliche Beratung zur Verfugung stellen.
Uber die Themen dieser Beratung legt die Assembly dem Parlament einen
Bericht mit Empfehlungen vor, welches diese Dokumente an den zustandi-
gen Ausschuss zur Beratung Uberweist. Nach deren Abschluss werden die

vom Ausschuss formulierten Folgerungen im Parlament diskutiert.

a) Mogliche Inhalte

Mdgliche Inhalte einer Regelung allgemeiner Standards fur Burgerratspro-
zesse konnen zunachst unabhangig von der Frage der Regelungsform be-
stimmt werden. Dabei sollte von vornherein beachtet werden, eine Uberre-

gulierung zu vermeiden.

1 Vgl. das Statement der baden-wiirttembergischen Staatsritin fiir Zivilgesellschaft
und Biirgerbeteiligung Gisela Erler zum Biirgerrat auf Bundesebene, https://allianz-
fuer-beteiligung.de/neues-aus-dem-netzwerk/bundestag-beschliesst-buergerrat/.

%2 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).
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Zu unterscheiden ist dabei zwischen Standards fur die Einsetzung eines Bur-

gerrats und Verfahrensregeln fir die Arbeit eines Blrgerrats.

aa) Einsetzung eines Bilrgerrats

Soll das Instrument des Burgerrats verstetigt werden, so ist die Normierung
von Grundregeln, nach denen ein Burgerrat eingesetzt wird, zu empfehlen.
Durch eine Verabschiedung fur alle kunftigen, parlamentsinitiierten Burger-
rate geltender Einsetzungsstandards durch das Parlament wurde sicherge-
stellt, dass der Bundestag sich zwar des Instituts des Burgerrats als Mittel
zur erganzenden Information fir die parlamentarische Willensbildung be-
dient, dieses Institut selbst aber entpolitisiert wird und nicht zum Instrument
eines aktuellen politischen Meinungskampfs missbraucht werden kann. Dies
dient zum einen der Rollenklarheit und beugt zum anderen durch die Setzung
abstrakter Regeln durch den Bundestag als des unmittelbar demokratisch
legitimierten Reprasentationsorgans der Gefahr einer Zuschreibung von ei-
genstandiger demokratischer Legitimation fur Empfehlungen des Burgerrats

Vor.

Um dieser Funktion gerecht werden zu kdnnen und Standards fir die Einset-
zung eines Burgerrats funktional konsistent abzuleiten, sollte eine Regelung
von Standards zur Einsetzung von Bulrgerraten mit einer Beschreibung der
Aufgabe eines Burgerrats beginnen. Es sollte deutlich werden, dass es sich
um die Einholung eines in Empfehlungen formulierten Meinungsbildes eines
nach Reprasentativitatskriterien ausgewahlten Personenkreises zur ergan-
zenden Information des Parlaments handelt und dass das Thema des Bur-
gerrats durch das Parlament bestimmt wird.

Diese Aufgabenbeschreibung zeitigt als Folge die Notwendigkeit, den parla-
mentarischen Weg zur Bestimmung eines Themas und zur Einsetzung eines
Bdrgerrats in den Grundelementen zu beschreiben. Mit Blick auf die anzu-
strebende Entpolitisierung des Instruments durfte es sich nicht empfehlen,
hierflr einen Beschluss des Plenums des Bundestages zu verlangen oder

gar einer qualifizierten Parlamentsminderheit ein Recht zuzuerkennen, das
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Thema eines Burgerrats zu bestimmen und die Einsetzung eines Blrgerrats
zu veranlassen. Durch die Vermeidung einer Nahe zu den Anforderungen an
die Einsetzung einer Enquete-Kommission im Sinne von § 56 GOBT wdurde
verdeutlicht, dass ein Burgerrat anders als eine Enquete-Kommission keine
Entscheidungen des Parlaments vorbereitet, sondern ein Meinungsbild eines
reprasentativ ausgewahlten Personenkreises zu bestimmten Fragen zeich-
net. Der Rolle eines Burgerrats wurde es eher entsprechen, Themensuche
und -festlegung sowie Initiierungsbeschluss wie im Verfahren ,Burgerrat

Deutschlands Rolle in der Welt* dem Altestenrat zu Ubertragen.

Soll ein Bulrgerrat funktional auf die Erstellung eines reprasentativen Mei-
nungsbildes ausgerichtet sein, so empfiehlt es sich daruber hinaus, die Re-
prasentativitat sichernde Standards der Auswahl der Zufallsbirgerinnen und
-burger zu regeln. Dies wirde auch einer Immunisierung des Instruments

Blrgerrat gegen Manipulationsversuche zutraglich sein.

» Regelungsbedurftig ware zunachst der Personenkreis, der in einer
Zufallsauswahl fur einen Burgerrat ausgewahlt werden kann. Denk-
bare Varianten sind vor allem die aktive Wahlberechtigung in Bundes-
tagswahlen, der Besitz der deutschen Staatsangehdrigkeit unter Fest-
legung einer bestimmten Altersgrenze sowie der Aufenthalt in
Deutschland (Einwohnereigenschaft). Welche Variante bevorzugt
werden soll, ist eine politische Entscheidung. Die fur die Citizen As-
semblies in Irland hergestellte Verknlpfung mit der Berechtigung, bei
Volksabstimmungen abzustimmen, ware fur Burgerrate in Deutsch-
land nicht zwingend, konnen deren Ergebnisse doch anders als bei
dem Verfahren in Irland nicht in einem Referendum umgesetzt wer-
den. Sofern nicht an die Wahlberechtigung oder die Staatsangehdrig-
keit, sondern an das Wohnen im deutschen Staatsgebiet angeknlpft
wurde, konnte erwogen werden, eine bestimmte Dauer des Aufent-

halts vorauszusetzen.

= Geregelt werden sollten auch zumindest die Grundziige des Verfah-

rens der Zufallsauswahl. Die vom irischen Parlament verwendete,
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knappe Formel einer Zufallsauswahl zur Erzielung einer Reprasenta-
tivitat nach der besten Auswahlpraxis®® ware in jedem Fall ausrei-
chend, wenn die Neutralitat und Unabhangigkeit der Bestimmung von
Auswahlkriterien und -verfahren institutionell abgesichert wirden. Auf
der anderen Seite durfte es wenig zielflUhrend sein, die Einzelheiten
des Verfahrens der Zufallsauswahl allgemein zu regeln. Sinnvoll ware
eine Konzentration auf die Benennung der reprasentativitatsrelevan-
ten Gesichtspunkte, z. B. den Grundsatz der Losbasierung sowie die
mehrstufige Stratifikation der Zufallsstichprobe nach regionaler Ver-

teilung und soziodemografischen Merkmalen.

bb) Verfahrensregeln

Auch Verfahrensbestimmungen sollten in einer allgemeinen Regelung nur
insoweit statuiert werden wie dies funktional erforderlich ist, insbesondere
mit Blick auf die Reprasentativitat des Meinungsbildes und die Etablierung
von Burgerraten als dauerhaftes und damit in jedem Burgerrat vergleichbar
ablaufendem Instrument. Anknupfungsfahiges Vorbild fir die damit verbun-
dene Regelungstiefe kdnnten die vom irischen Parlament fur die Citizen As-

sembly beschlossenen Regeln® sein:
= Zeitraum, auf den die Mitglieder eines Burgerrats bestellt werden

» Entschadigung fur die ehrenamtliche Tatigkeit (soweit als sinnvoll an-

gesehen)

» Grundprinzipien der Arbeit des Blrgerrats, z. B.%

%3 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-1 1 th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021): ,, ...recruited at national level and ran-
domly selected in accordance with best recruitment practice, as advised by industry
experts so as to be broadly representative of Irish society”.

%4 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

95 Etwa nach dem Vorbild der irischen Citizen Assembly, https://www.citizensas-
sembly.ie/en/what-we-do/key-principles-rules-procedures/ (zuletzt abgerufen am
15.5.2021).
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— Offentlichkeit bzw. Transparenz und eventuelle Ausnahmen
— Fairness

— Gleichberechtigte Teilnahmemaoglichkeiten fur alle Mitglieder
— Effizienz

— Respekt (im Sinne des Schutzes vor personlichen Angriffen

wegen der AuRerung einer Auffassung)
— Kollegialitat

= Erstellung eines Burgergutachtens mit Empfehlungen fur politisches

Handeln als Ziel des Blrgerrats

» Beschlussfassung nach Mehrheit oder Festlegung anderer Abstim-

mungsverfahren

= im Ubrigen Festlegung der weiteren Verfahrensregeln durch den je-

weiligen Blrgerrat

b) Regelungsform

Eine Regelung der gesamte Breite moglicher allgemeiner Standards fur Bur-
gerratsprozesse in der GOBT ist nicht moglich, weil es sich bei einem Bur-
gerrat um keine Untergliederung des Bundestages und bei dem grdfdten Teil
der Standards um keine innerparlamentarischen Verfahrensregelungen han-
deln wirde. Etwas anderes gilt allerdings fur die Festlegung der innerhalb
des Bundestages fur die Bestimmung des Themas eines Burgerrats und des-
sen Einsetzung zustandigen Stelle, nach dem hier (oben IV.4.a.aa) entwi-
ckelten Vorschlag der Altestenrat. Hierfir kdnnte eine Regelung in der Ge-
schaftsordnung des Bundestages getroffen werden. Die Abtrennung dieser
Frage von den ubrigen Standards zur Regelung in der GOBT erscheint vor
allem dann sinnvoll, wenn auch weitere den Burgerrat betreffende Bestim-
mungen in die GOBT aufgenommen werden (dazu oben IV.2.b.). In diesem

Fall konnte eine Regel zum Verfahren der Themenbestimmung und
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Einsetzung eines Bulrgerrats eine ,Ankerregelung” fur die weiteren burger-

ratsbezogenen Bestimmungen sein.

Fur die Festlegung der anderen Standards verbleiben zwei in Betracht kom-
mende Regelungsformen: eine Regelung durch Beschluss des Bundestages

und eine Regelung in einem Gesetz.

Sofern eine Beschlusslésung favorisiert wirde, ware eine solche Losung in
zwei Stufen zu verfolgen: Auf der ersten Stufe wurde der Bundestag einen
Musterbeschluss entwickeln und als Vorlage fur kunftige Blrgerrate be-
schlief3en. In einem solchen Musterbeschluss kdnnte auch die Zustandigkeit
innerhalb des Bundestages sowie das Verfahren der Themenfindung und der
Einsetzung des Burgerrats niedergelegt werden. Gleichwohl bedurfte es
dann auf der zweiten Stufe im Zuge der Einsetzung eines konkreten Burger-
rats eines die Regelungen des Musterbeschlusses aufgreifenden bzw. da-

rauf verweisenden weiteren Beschlusses.

Da dieser zweite Beschluss im Rahmen der Einsetzung des Bulrgerrats er-
folgte, wirde er gleichzeitig verbindliche Regeln fur das Verfahren, sowohl
fur die Zufallsauswahl der Teilnehmerinnen und Teilnehmer als auch fur das
Verfahren des Blrgerrats setzen. Einer gesetzlichen Regelung der Stan-

dards bedurfte es zur Herstellung von Verbindlichkeit mithin nicht.

Ob eine Regelung von Standards durch Beschluss des Bundestages oder
durch ein Gesetz erfolgen soll, ist eine politisch zu entscheidende Frage, de-
ren Beantwortung nicht zum Mindesten von der gewlinschten Publizitat des
durch die Standards gesetzten Signals abhangt. Eine Regelung durch Ge-
setz liegt vor allem dann nahe, wenn dieses Gesetz auch Elemente beinhal-
ten wurde, die einer gesetzlichen Regelung bedurften, wie es fur die Einfuh-
rung einer Darlegungspflicht und/oder einer Pflicht zur Erstattung eines for-

mellen Umsetzungsberichts der Fall ware (dazu oben IV.3.b und c).
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V. Regierungsinitiierte Burgerrate

Betraf der vorhergehende Teil dieses Gutachtens durch das Parlament initi-
ierte Blrgerrate, so beziehen sich die folgenden Uberlegungen auf Biirger-
rate, die durch die Bundesregierung initiiert werden. Wie der Blick auf die
Situation in Vorarlberg zeigt, muss eine solche regierungsseitige Initiierung
keineswegs exklusiv sein, sondern kann als weitere Moglichkeit neben einer
Initiierung durch das Parlament und auf Antrag eines festgelegten Quorums
von Burgerinnen und Burgern stehen (Art. 5a Abs. 6 der ,Richtlinie der Vor-
arlberger Landesregierung zur Einberufung und Durchfihrung von Burgerra-

ten“%).

Gutachtlich zu beantworten sind insoweit die Fragen, ob durch ein Burger-

beteiligungsgesetz

= eine Verpflichtung der Bundesregierung zur Darlegung des Umgangs

mit den Empfehlungen eines Blrgergutachtens oder

= eine Bindung der Bundesregierung, in einem definierten Zeitraum
(z.B. 12 Monate) nach der Ubergabe eines Birgergutachtens den
Blrgergutachterinnen und -gutachtern einen offentlichen Bericht zur
Umsetzung der Empfehlungen zu geben, und

= allgemeine Standards flr regierungsinitiierte Blrgerratsprozesse

geregelt werden kénnen. Nicht betrachtet wird die Moglichkeit des Erlasses
einer Richtlinie der Bundesregierung nach dem Vorbild des Osterreichischen
Bundeslandes Vorarlberg

% http://www.partizipation.at/fileadmin/media_data/Downloads/methoden/Buer-
gerrat_Richtlinie.pdf.
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1. Regelung des Umgangs mit regierungsinitiierten Burger-

gutachten durch Gesetz

Ebenso wie bei parlamentsinitiierten stellt sich auch bei regierungsinitiierten

Burgergutachten die Frage, ob dem Initiator — in diesem Fall der Bundesre-

gierung — Pflichten zu einer Erlauterung auferlegt werden konnen, in welcher

Weise mit den Empfehlungen des Burgergutachtens umgegangen werden

soll oder umgegangen worden ist. Regelungen einer Berichtspflicht der Re-

gierung gibt es sowohl in Irland als auch im Osterreichischen Bundesland

Vorarlberg:

In Irland hat die Regierung im Parlament eine Stellungnahme zu al-
len Empfehlungen einer Citizen Assembly abzugeben. Sofern die
Regierung Empfehlungen aufgreifen will, hat sie einen Zeitplan fur
zur Umsetzung ggf. erforderliche Referenden vorzulegen. Diese Ver-
pflichtung beruht nicht auf einem féormlichen Gesetz, sondern einem

Beschluss des irischen Parlaments®’.

Demgegenuber beruht die Verpflichtung der Vorarlberger Landesre-
gierung auf einer Richtlinie der Regierung®, so dass es sich um eine
Selbstbindung handelt. Konkrete Empfehlungen eines Burgerrats an
die Landesgesetzgebung oder die Landesregierung muss die Lan-
desregierung behandeln und sowohl die Initiatoren des Birgerrats
(soweit es sich nicht um einen von der Regierung selbst initilerten
Burgerrat handelt), die Teilnehmenden des Burgerrats als auch die
Offentlichkeit Uber das Ergebnis dieser Behandlung informieren (Art.
5e Abs. 3 der Richtlinie).

7 https://www.citizensassembly.ie/en/news-publications/final-resolution-11th-july-
2020.pdf (zuletzt abgerufen am 18.1.2021).

%8 Richtlinie der Vorarlberger Landesregierung zur Einberufung und Durchfiihrung
von Biirgerriten, http://www.partizipation.at/fileadmin/media_data/Downloads/me-
thoden/Buergerrat Richtlinie.pdf.

70



a) Verpflichtung der Regierung zur Darlegung des Umgangs mit den

Empfehlungen eines Biirgergutachtens

Anders als im Falle eines parlamentsinitiierten Burgerrats wirde es sich bei
der Statuierung einer Darlegungspflicht der Regierung durch Gesetz um
keine Selbstbindung eines Verfassungsorgans, sondern um eine Bindung
des Verfassungsorgans Regierung durch ein vom Verfassungsorgan Parla-

ment erlassenes Gesetz handeln.

Grundsatzlich ist es dem Bundestag ohne Weiteres moglich, der Bundesre-
gierung Pflichten zur Gewahrung von Informationen aufzuerlegen. Eine
Grenze ergibt sich allerdings aus dem sog. Kernbereich exekutiver Eigen-
verantwortung. Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
kann die Regierung ihrer verfassungsrechtlich geforderten Verantwortung
gegenuber dem Parlament und dem Volk nur gerecht werden, wenn ihr ein
Kernbereich eines nicht ,ausforschbaren Initiativ-, Beratungs- und Hand-
lungsbereichs® zusteht®®. Dieser Kernbereich ist auf materiell geheimhal-
tungsbedurftige Vorgange nur dann beschrankt, soweit es sich um bereits
abgeschlossene Vorgéange handelt'®. Liegt eine solche Geheimhaltungsbe-
durftigkeit nicht vor, so besteht grundsatzlich ein Recht des Bundestages ge-
genuber der Bundesregierung auf Information Uber abgeschlossene Vor-

gange'®'.

Anders verhalt es sich hingegen fur nicht abgeschlossene Vorgange im Zu-
standigkeitsbereich der Bundesregierung. Die Vorbereitung von Regierungs-
entscheidungen, die geplante Willensbildung zwischen den Ressorts und im

Kabinett sowie der Prozess der Entscheidung unterliegen nicht einem

% BVerfG, Urt. v. 17. 7. 1984 — 2 BvE 11/83 —, juris Rdnr. 127; Urt. v. 19. 6.
2012 — 2 BVE 4/11 —, juris Rdnr. 115; Beschl. v. 13. 10. 2016 — 2 BVE 2/15 —, juris
Rdnr. 119; Beschl. v. 16. 12. 2020 — 2 BVE 4/18 —, juris Rdnr. 89.

100 BVerfG, Urt. v. 17. 7.1984 — 2 BvE 11/83 —, juris Rdnr. 128; Beschl. v. 13.
10.2016 — 2 BVE 2/15 —, juris Rdnr. 121.

191 BVerfG, Beschl. v. 13. 10. 2016 — 2 BvE 2/15 —, juris Rdnr. 120
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parlamentarischen Informationsrecht'%?. Dies gilt unabhangig davon, ob der
jeweilige Vorgang als materiell geheimhaltungsbeddrftig anzusehen ist oder
nicht. Aus der Formulierung des Bundesverfassungsgerichts, es solle aus-
geschlossen werden, dass in laufende Verhandlungen und Entscheidungs-
vorbereitungen eingegriffen wird'%3, kann nicht geschlossen werden, dass
dem Bundestag lediglich ein inhaltlicher Zugriff auf Regierungsentscheidun-
gen versagt werden soll. Vielmehr liegt der Eingriff bereits darin, dass der
regierungsinterne Abstimmungsprozess der Vertraulichkeit entzogen und
dadurch unter Umstanden eine andere Richtung nehmen kdnnte als ohne
die Offenlegung und eine sich daran ggf. anschlie3iende 6ffentliche Diskus-
sion. Nicht abgeschlossene Vorgange im Bereich der Bundesregierung un-
terliegen daher grundsatzlich keinem Informationsrecht des Parlaments'%4.

Verstinde man eine gesetzliche Verpflichtung der Bundesregierung, den
weiteren Umgang mit einem Burgergutachten darzulegen, in dem Sinne,
dass die Bundesregierung die weiteren Schritte ihres internen Prozesses der
Entscheidung Uber die Empfehlungen des Burgergutachtens darlegen soll,
so wurde der Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung dem
entgegenstehen. In welchen Schritten und zu welchen Zeitpunkten die Re-
gierung sich mit den Empfehlungen befasst, ist eine ihre inneren Willensbil-
dungs- und Entscheidungsprozesse betreffende Frage und kann nicht zum
Gegenstand einer Darlegungspflicht gegenuber Regierungsexternen ge-

macht werden.

Nicht vom Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung umfasst ware hinge-

gen eine Pflicht der Bundesregierung zur Darlegung eines bereits gefassten

102 BVerfG, Urt. v. 17. 7. 1984 — 2 BVE 11/83 —, juris Rdnr. 127; Urt. v. 19. 6.
2012 -2 BvE 4/11 —, BVerfGE 131, 152 Rdnr. 115; Beschl. v. 13. 10. 2016 —2
BvVE 2/15 —, BVerfGE 143, 101 Rdnr. 119.

103 BVerfG, Urt. v. 17. 7. 1984 — 2 BVE 11/83 —, juris Rdnr. 128; Beschl. v. 13. 10.
2016 — 2 BvVE 2/15 —, BVerfGE 143, 101 Rdnr. 120; Beschl. v. 16. 12. 2020 -2
BVE 4/18 —, juris Rdnr. 89.

104 BVerfG, Urt. v. 17. 7. 1984 — 2 BVE 11/83 —, juris Rdnr. 128; Urt. v. 19. 6.
2012 -2 BvE 4/11 —, BVerfGE 131, 152 Rdnr. 115; Beschl. v. 13. 10. 2016 —2
BvVE 2/15 —, BVerfGE 143, 101 Rdnr. 120; Beschl. v. 16. 12. 2020 — 2 BvE 4/18 —,
juris Rdnr. 89.

72



Beschlusses tber den Umgang mit den Empfehlungen eines Blrgerrats der-
gestalt, dass dargestellt wird, zu welchen Empfehlungen die Bundesregie-
rung bereits eine Umsetzung durch Regierungshandeln beschlossen hat,
welche Empfehlungen sie nicht weiterverfolgen will und zu welchen Empfeh-
lungen der Beratungsprozess noch nicht abgeschlossen ist. Diesbezlglich
stiinde einer gesetzlichen Regelung nichts im Wege. Insoweit bestinde al-
lerdings eine weitgehende Uberschneidung mit dem folgenden Untersu-

chungsabschnitt (unten V.1.b.).

b) Pflicht der Regierung zur Erstattung eines o6ffentlichen Berichts zur

Umsetzung der Empfehlungen des Burgergutachtens

Hinsichtlich der Statuierung einer gesetzlichen Pflicht der Bundesregierung
zur Erstattung eines offentlichen Berichts zur Umsetzung der Empfehlungen

des Burgergutachtens sind drei Aspekte zu unterscheiden:
= Die Pflicht zur Berichterstattung als solche,
= die Adressierung der Berichterstattung sowie
= die Vorgabe einer Frist zur Erflllung der Berichtspflicht.

Nach dem im vorhergehenden Untersuchungsabschnitt (oben V.1.a.) Aus-
geflhrten ware die gesetzliche Regelung einer Pflicht der Bundesregierung
zu berichten, zu welchen Empfehlungen die Bundesregierung bereits eine
Umsetzung durch Regierungshandeln beschlossen hat, welche Empfehlun-
gen sie nicht weiterverfolgen will und zu welchen Empfehlungen der Bera-
tungsprozess noch nicht abgeschlossen ist, unproblematisch. Gleiches gilt
fur eine (zusatzliche) Pflicht zur Berichterstattung, wenn die Bundesregie-
rung ihre Entscheidungsfindung zur Umsetzung der Empfehlungen vollstan-

dig abgeschlossen hat.

Soweit danach eine Berichtspflicht der Bundesregierung gesetzlich geregelt
werden kann, ist Adressat, demgegenuber die Pflicht zu erflllen ist, zunachst
einmal der Bundestag. Es besteht eine groRe Zahl von Berichtspflichten der

Regierung gegenuber dem Bundestag, die auf einem Gesetz oder einem

73



Beschluss des Bundestages beruhen'®. Verfassungsrechtliche Grundlage
ist diesbezuglich die Kontrollfunktion des Parlaments gegentber der Regie-
rung'%. Verfassungsrechtliche Bedenken, dass der gegeniiber dem Bundes-
tag zu erstattende Bericht beispielsweise in Form einer Parlamentsdrucksa-
che oder in anderer Weise der Offentlichkeit zuganglich gemacht und dies

bereits im Gesetz niedergelegt wird, bestehen nicht.

Hiervon zu unterscheiden ware die Statuierung einer Pflicht der Bundesre-
gierung, nicht gegenuber dem Bundestag, sondern gegenuber den Burger-
gutachterinnen und -gutachtern einen 6ffentlichen Bericht abzugeben. Eine
solche Pflicht zur Berichterstattung gegentber Blrgerinnen und Burgern
ware nicht von der Kontrollfunktion des Bundestages gegenuber der Bun-
desregierung umfasst. Vielmehr wurde das Parlament die Regierung durch
Gesetz dazu veranlassen, eine bestimmte MaRnahme der Offentlichkeitsar-

beit gegenuber einem bestimmten Adressatenkreis zu ergreifen.

Das Recht und die Pflicht der Bundesregierung zur Offentlichkeitsarbeit be-
ruhen auf ihrer staatsleitenden Aufgabe der politischen Fiihrung'®’. Der Ver-
antwortung fur die Erfullung dieser ihr durch die Verfassung zugewiesenen
Aufgabe kann die Bundesregierung nur gerecht werden, wenn sie die Ent-
scheidung darlber, in welcher Form sie Informationen kommuniziert, selbst
und ohne regierungsexterne Einflussnahmen entscheiden kann. Fur die o6f-
fentliche Kommunikation des Bundesprasidenten hat das Bundesverfas-

sungsgericht ausdrtcklich entschieden:

.Besteht eine wesentliche Aufgabe des Bundesprasidenten darin,
durch sein o6ffentliches Auftreten die Einheit des Gemeinwesens sicht-
bar zu machen und diese Einheit mittels der Autoritat des Amtes zu

105 vgl. die Berichte der Bundesregierung an den Bundestag Stand: 6.10.2020
https://www.bundestag.de/re-
source/blob/398722/92d37e792cactfdb0b611226fc6057fe6/Kapitel 06 17 Be-
richte_der Bundesregierung-data.pdf

106 Vg1, nur Christian Maiwald, Berichtspflichten gegeniiber dem Deutschen Bun-
destag, 1993, S. 99 ft.

197 BVerfG, Beschl. v. 26.6.2002 — 1 BVR 670/91 —, juris Rdnr. 73 f¥.
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fordern, muss ihm insoweit ein weiter Gestaltungsspielraum zukom-
men. Der Bundesprasident kann ... den mit dem Amt verbundenen Er-
wartungen nur gerecht werden, wenn er auf gesellschaftliche Entwick-
lungen und allgemeinpolitische Herausforderungen entsprechend sei-
ner Einschatzung eingehen kann und dabei in der Wahl der Themen
ebenso frei ist wie in der Entscheidung Uber die jeweils angemessene

Kommunikationsform*.108

Fur die in Erfullung ihrer jeweiligen verfassungsrechtlichen Aufgaben erfol-
gende Offentlichkeitskommunikation der (brigen Verfassungsorgane kann
nichts anderes gelten. Im Ergebnis ist es dem Bundestag daher versagt, der
Bunderegierung durch Gesetz eine Berichtspflicht gegenuber den Burger-

gutachterinnen und -gutachtern aufzuerlegen.

Hinsichtlich der Zulassigkeit der Festlegung einer bestimmten Frist, inner-
halb derer die Bundesregierung ihre Berichterstattungspflicht erflllen muss,

durch Gesetz ist zu unterscheiden:

= Sofern sich die Fristsetzung auf einen Bericht Uber den Abschluss der
Willensbildung der Bundesregierung Uber die Empfehlungen des Blir-
gergutachtens beziehen wirde, wirde sie der Regierung abverlan-
gen, ihre Abstimmungs- und Beratungsprozesse an dieser durch Par-
lament vorgegebenen Frist auszurichten. Die zeitliche Gestaltung die-
ser Prozesse, insbesondere in der notwendigen Gesamtschau mit
den anderen der Zustandigkeit der Regierung unterfallenden Vorgan-
gen, ist jedoch allein Sache der Regierung. Eine zeitliche Vorgabe
wurde die Regierung dazu zwingen, die Behandlung der Empfehlun-
gen des Burgergutachtens unter Umstanden gegenuber anderen Vor-
gangen zu priorisieren. Eine solche Vorgabe wird jedoch durch den
Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung ausge-

schlossen.

1% BVerfG, Urt. v. 10. 6. 2014 — 2 BVE 4/13 —, juris Rdnr. 22
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Hiervon zu unterscheiden ist die Konstellation, dass die Bundesregie-
rung verpflichtet wirde, zu einem bestimmten Zeitpunkt einen Bericht
daruber zu erstatten, zu welchen Empfehlungen die Bundesregierung
bereits eine Umsetzung durch Regierungshandeln beschlossen hat,
welche Empfehlungen sie nicht weiterverfolgen will und zu welchen
Empfehlungen der Beratungsprozess noch nicht abgeschlossen ist.
Die gesetzliche Statuierung einer Frist fur die Erstattung eines solchen
,Sachstandsberichts* stinden verfassungsrechtliche Bedenken nicht

entgegen.

c) Zusammenfassung

Hinsichtlich der Mdoglichkeit, bei regierungsinitiierten Burgergutachten der

Bundesregierung durch Gesetz eine Pflicht zur Darlegung aufzuerlegen, in

welcher Weise mit den Empfehlungen des Blrgergutachtens umgegangen

werden soll oder umgegangen worden ist, ist zunachst nach dem Bezugs-

punkt der Darlegungspflicht zu unterscheiden:

Verstinde man die Darlegungspflicht in dem Sinne, dass die Bundes-
regierung die weiteren Schritte ihres internen Prozesses der Entschei-
dung uber die Empfehlungen des Burgergutachtens darlegen soll, so
wurde der Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung
dem entgegenstehen.

Nicht vom Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung umfasst ware
hingegen eine Pflicht der Bundesregierung zur Darlegung eines be-
reits gefassten Beschlusses Uber den Umgang mit den Empfehlungen
eines Burgerrats dergestalt, dass dargestellt wird, zu welchen Emp-
fehlungen die Bundesregierung bereits eine Umsetzung durch Regie-
rungshandeln beschlossen hat, welche Empfehlungen sie nicht wei-
terverfolgen will und zu welchen Empfehlungen der Beratungsprozess
noch nicht abgeschlossen ist (,Sachstandsbericht®).
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Adressat der Erfullung der Darlegungspflicht ist zunachst einmal der Bun-
destag. Verfassungsrechtliche Bedenken, dass der gegentber dem Bundes-
tag zu erstattende Bericht beispielsweise in Form einer Parlamentsdrucksa-
che oder in anderer Weise der Offentlichkeit zuganglich gemacht und dies
bereits im Gesetz niedergelegt wird, bestehen nicht. Eine Pflicht der Bundes-
regierung zur offentlichen Berichterstattung gegentber den Birgergutachte-
rinnen und -gutachtern ware nicht von der Kontrollfunktion des Bundestages
gegenuber der Bundesregierung umfasst. Der Verantwortung fur die Erful-
lung der der Bundesregierung durch die Verfassung zugewiesenen Aufgabe
der politischen Fiihrung auch durch Offentlichkeitsarbeit kann die Regierung
nur gerecht werden, wenn sie die Entscheidung daruber, in welcher Form sie
Informationen kommuniziert, selbst und ohne regierungsexterne Einfluss-
nahmen entscheiden kann. Daher ist es dem Bundestag daher versagt, der
Bunderegierung durch Gesetz eine Berichtspflicht gegenltber den Burger-

gutachterinnen und -gutachtern aufzuerlegen.

Wirde sich die Festlegung einer bestimmten Frist, innerhalb derer die Bun-
desregierung ihre Berichterstattungspflicht erfillen muss, auf einen Bericht
Uber den Abschluss der Willensbildung der Bundesregierung Gber die Emp-
fehlungen des Bulrgergutachtens beziehen, wirde sie der Regierung abver-
langen, ihre Abstimmungs- und Beratungsprozesse an dieser durch Parla-
ment vorgegebenen Frist auszurichten. Eine solche Vorgabe wird jedoch
durch den Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung ausge-
schlossen. Hingegen stiinden der gesetzlichen Statuierung einer Frist fir die
Erstattung eines ,Sachstandsberichts®, zu welchen Empfehlungen die Bun-
desregierung bereits eine Umsetzung durch Regierungshandeln beschlos-
sen hat, welche Empfehlungen sie nicht weiterverfolgen will und zu welchen
Empfehlungen der Beratungsprozess noch nicht abgeschlossen ist, verfas-

sungsrechtliche Bedenken nicht entgegen.
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2. Regelung allgemeiner Standards fir regierungsinitiierte

Biirgerratsprozesse durch Gesetz

Eine Regelung allgemeiner Standards flr regierungsinitiierte Burgerratspro-
zesse konnte sich auf die gleichen Punkte wie bei parlamentsinitiierten Bar-
gerratsprozessen (oben 1V.4.a.) beziehen, also

= den in einer Zufallsauswabhl fur einen Burgerrat auswahlbaren Perso-

nenkreis,
» die Grundzlge des Verfahrens der Zufallsauswabhl,
= den Zeitraum, auf den die Mitglieder eines Burgerrats bestellt werden,
= den Grundsatz der Offentlichkeit und eventuelle Ausnahmen,

= die Erstellung eines Blrgergutachtens mit Empfehlungen fur politi-

sches Handeln als Ziel des Burgerrats,
= die Beschlussfassung nach Mehrheit sowie

» die Festlegung der weiteren Verfahrensregeln durch den jeweiligen

Blrgerrat.

Auch hier ist darauf hinzuweisen, dass die Standards fur Burgerrate sowohl
durch eine Richtlinie der Bundesregierung als auch durch Gesetz festgelegt

werden konnten.
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VI. Die Burgerratsinitiative: Burgerinitiierte Burger-

rate

Dritte Moglichkeit zur Initiierung eines Blrgerrats neben der Initiierung durch
das Parlament (dazu oben IV.) oder durch die Regierung (dazu oben V.) ist
die Initiierung durch die Burgerinnen und Burger selbst. Diese drei Varianten
der Initiierung finden sich auch in Art. 5a Abs. 6 der ,Richtlinie der Vorarlber-

ger Landesregierung zur Einberufung und Durchfihrung von Blrgerraten®.

Hinsichtlich einer von Burgerinnen und Burgern ergriffenen Initiative zur
Durchflhrung eines Burgerrats lasst sich hinsichtlich der Verbindlichkeit der
Initiative unterscheiden: Fuhrt die Blrgerratsinitiative dazu, dass der Bun-
destag die Méglichkeit zur Durchfihrung eines Blrgerrats hat, ohne hierzu
verpflichtet zu sein, so lasst sich von einer ,Blrgerratsinitiative mit Impuls-
wirkung®“ sprechen (dazu unten VI.1.). Begrindet die erfolgreiche Blrgerrats-
initiative hingegen fur den Bundestag eine Pflicht zur Durchfuhrung eines
Blrgerrats, so konnte dies als ,mandatorische Burgerratsinitiative“ bezeich-

net werden (dazu unten VI1.2.).

1. Burgerratsinitiative mit Impulswirkung

Bei einer Bulrgerratsinitiative mit Impulswirkung wird von Burgerinnen und
Burgern ohne Einflussnahme staatlicher Organe ein Antrag auf Durchfuh-
rung eines Burgerrats durch den Bundestag gestellt, der dem Antrag ent-
sprechen kann, aber nicht muss. Hierfur bedarf es zunachst einer Skizzie-
rung moglicher Grundelemente des Initiativverfahrens (unten VI.1.a.), bevor
Uberlegungen zur Ausgestaltung eines Quorums (unten VI.1.b.) sowie zu
den Erfordernissen und Moglichkeiten einer rechtlichen Verankerung (unten

VI1.1.c.) angestellt werden.
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a) Verfahren

In Anlehnung an die Ausgestaltung des Verfahrens bei Volksinitiativen auf
Landesebene und bei Einwohnerantragen auf kommunaler Ebene konnten
als zentrale Elemente des Verfahrens einer Biurgerratsinitiative beschrieben

werden:

» Formulierung eines der politischen Behandlung durch den Bundestag
zuganglichen Rahmenthemas sowie einer bestimmten Minimal- und
Maximalzahl von konkretisierenden Unterthemen fur die Behandlung

durch einen Burgerrat aus der Mitte der Burgerinnen und Burger

= Benennung einer festgelegten Zahl von fur die Blrgerratsinitiative

Vertretungsberechtigten

» Einholung einer im Quorum (unten VI.1.b.) festgelegten Zahl von Un-

terschriften Teilnahmeberechtigter

» Einreichung der Blrgerratsinitiative mit Unterschriftenlisten beim Pra-

sidenten des Bundestages
» Prufung der Zulassigkeit der Burgerratsinitiative durch den Bundestag

» Entscheidung des Bundestages (oder einer seiner Untergliederun-
gen) daruber, ob der beantragte Blrgerrat durchgefuhrt werden soll

oder nicht

b) Quorum

Da die Burgerratsinitiative den Bundestag dazu veranlassen soll, Uber die
Durchfuhrung des beantragten Blrgerrats zu entscheiden, empfiehlt sich die
Schaffung einer verfahrensrechtlichen Sicherung, damit das Instrument der
Birgerratsinitiative zum einen nicht missbrauchlich zu einer Uberbelastung
des Bundestages benutzt wird und zum anderen nur solche Themenvor-
schlage unterbreitet werden, die eine gewisse Zahl von Bulrgerinnen und

Burgern fur relevant halten.
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Um einen Anhaltspunkt fur eine angemessene Groflienordnung eines Quo-

rums zu erhalten, werden im Folgenden Quorenregelungen flr einen burger-

initiierten Burgerrat im Osterreichischen Bundesland Vorarlberg, fur die Eu-

ropean Citizens Initiative und fur Volksinitiativen in verschiedenen deutschen

Bundeslandern dargestellt und auf die Einwohnerzahl der Bundesrepublik

Deutschland bezogen:

Gebiets- | Einwoh- | Art des | Quorum | Einwoh- | Quorum
korper- nerzahl Verfah- ner Bun- | bundes-
schaft rens desgebiet | weite
Burger-
ratsinitia-
tive
Vorarlberg | 397.000 Bargerrat | 1.000 83 Mill. 209.000
EU 448 Mill. Europ. 1.000.000 | 83 Mill. 185.000
Bargerini-
tiative
Baden- 11,1 Mill. | Volksan- | 0,5 v. H. |83 Mill. 292.000
Wirttem- trag der Wahl-
berg berechtig-
ten (=
39.000)
Berlin 3,6 Mill. Volksiniti- | 20.000 83 Mill. 461.000
ative
Mecklen- | 1,6 Mill. Volksiniti- | 15.000 83 Mill. 778.000
burg-Vor- ative
pommern
Nieder- 8 Mill. Volksiniti- | 70.000 83 Mill. 726.000
sachsen ative
Rhein- 4,1 Mill. Volksiniti- | 30.000 83 Mill. 607.000
land-Pfalz ative
Nord- 17,9 Mill. | Volksiniti- | 0,5 v. H. | 83 Mill. 306.000
rhein- ative der
Westfalen Stimmbe-
rechtigten
(= 66.000)
Sachsen- | 2,2 Mill. Volksiniti- | 30.000 83 Mill. 1.132.000
Anhalt ative
Tharingen | 2,1 Mill. Blrgeran- | 50.000 83 Mill. 1.976.000
trag
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Innerhalb Deutschlands ergibt sich damit eine Spreizung zwischen rund
292.000 (Baden-Wdirttemberg) und 2.000.000 Unterschriften (Thlringen).
Allerdings sind diese fur die Volksinitiative geltenden Quoren nicht 1 : 1 auf
die Quoren fur eine Burgerratsinitiative Ubertragbar. Die Volksinitiative ist ein
Instrument der direkten Demokratie, durch die die Abstimmungsberechtigten
dem Parlament unmittelbar einen bestimmten Gegenstand der politischen
Willensbildung zur Behandlung vorlegen. Daher bedarf es zur Sicherung der
demokratischen Legitimation dieser Vorlage der Unterstutzung durch eine
grélRere Zahl von Wahlberechtigten. Bei einem Burgerrat handelt es sich hin-
gegen gerade nicht um eine inhaltliche Meinungsaulierung der wahlberech-
tigten Bevolkerung und damit um kein Instrument der direkten Demokratie
(oben 1IV.1.a.aa). Zwar sind Volksinitiative und Burgerratsinitiative insoweit
vergleichbar, dass das Parlament durch die Stimmberechtigten aufgefordert
wird, Uber die Art. der Behandlung eines bestimmten Gegenstandes zu be-
finden. Doch steht bei der Burgerratsinitiative die eigentliche Sachempfeh-
lung, mit der sich das Parlament befassen soll, im Unterschied zur Volksini-
tiative noch Uberhaupt nicht fest, sondern soll erst noch durch den einzuset-

zenden Burgerrat erarbeitet werden.

Aus diesen Grunden bedarf es flr eine Burgerratsinitiative keines Quorumes,
das dem fiir eine Volksinitiative vergleichbar ist. Ubertragen auf die Einwoh-
nerzahl der Bundesrepublik Deutschland wurden sich sowohl das Quorum
fur die Burgerratsinitiative im Osterreichische Bundesland Vorarlberg als
auch fur die Europaische Burgerinitiative um eine Zahl von 200.000 Unter-
stutzerinnen und Unterstutzer gruppieren. Berucksichtigt man, dass eine
Volksinitiative als Instrument der direkten Demokratie nach dem auf das Bun-
desgebiet bezogenen Quorum im groten deutschen Bundesland, Nord-
rhein-Westfalen, lediglich 134.000 zusatzlicher Unterstlitzungsbekundungen
bedarf, erscheint ein Quorum von 200.000 fur eine Burgerratsinitiative auf

Bundesebene als angemessen.

Eine andere Betrachtung ware geboten, wenn die Burgerratsinitiative
dadurch als Instrument der direkten Demokratie rubriziert wirde, dass sie

einer Volksinitiative gleichgestellt oder sogar als ein Anwendungsfall der
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Volksinitiative ausgestaltet wirde. Dies sieht der Koalitionsvertrag flr Baden-
Wirttemberg fur die Legislaturperiode 2021-2026 vor, indem der in Art. 59
LV BW vorgesehene Volksantrag um die Moglichkeit des Antrags auf Ein-
richtung eines Burgerforums mit Zufallsburgern beim Landtag erweitert wer-
den soll.’® Bei einer Einbeziehung in den Volksantrag ergabe sich dann ein
Quorum von rund 300.000 bei einer Ubertragung auf Bundesebene. Da eine
Einordnung der Burgerratsinitiative in den Kontext von Instrumenten der di-
rekten Demokratie auch verfassungsrechtliche Fragen aufwerfen konnte
(dazu unten VI.1.c.), sollte eine solche Kontextualisierung vermieden wer-

den.

c) Moglichkeiten und Notwendigkeiten einer rechtlichen Regelung

Eine Burgerratsinitiative mit Impulswirkung stellt eine Setzung eines politi-
sche Themenimpulses durch Burgerinnen und Burger fur die Behandlung ei-
nes Anliegens von allgemeinem Interesse in einem autonomen Prozess dar
und entspricht damit dem Grundgedanken des Petitionsrechts (oben 1V.3.c.).
Insoweit bedurfte es keiner zusatzlichen verfassungsrechtlichen Veranke-
rung. Vielmehr ware die an den Bundestag durch Burgerinnen und Burger
Ubermittelte Anregung, zu einem bestimmten Thema eine Burgerrat durch-

zufihren, auch im Wege einer Petition moglich.

Der Schaffung einer gesetzlichen Regelung fur einer Burgerratsinitiative be-
durfte es daher — sofern nicht wie in Baden-Wurttemberg im Koalitionsvertrag
der 2021 beginnenden Legislaturperiode eine Ausgestaltung als Instrument
der direkten Demokratie mit der Notwendigkeit einer Verfassungsanderung
vorgesehen wird (dazu oben VI.1.b.) — nicht. Vielmehr ware es z. B. ohne
weiteres moglich, dass der Bundestag ahnlich wie die ,Richtlinie fur die

199 Jetzt fiir morgen. Der Erneuerungsvertrag fiir Baden-Wiirttemberg (Entwurf des
Koalitionsvertrags 2021-2026 von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Baden-Wiirttem-
berg und der CDU Baden-Wiirttemberg), S. 90, https://www.baden-wuerttem-
berg.de/fileadmin/redaktion/dateien/PDF/210506 Koalitionsvertrag 2021-
2026.pdf (zuletzt abgerufen am 12.5.2021).
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Behandlung von Offentlichen Petitionen“!"® des Petitionsausschuss eine
Richtlinie fur die Behandlung von Burgerratsinitiativen erlasst, in der auch die
zentralen Verfahrenselemente (oben VI.1.a.) als Voraussetzung fur die Be-
handlung als Burgerratsinitiative festgeschrieben werden. In Anbetracht des-
sen, dass die Richtlinien zur Behandlung von Petitionen ihre Grundlage wie-
derum in der GOBT finden (vgl. etwa § 110 Abs. 1 GOBT), kdnnten entspre-
chende Regelungen auch in der GOBT getroffen werden.

Auch die Erreichung eines Quorums als Voraussetzung fur eine bestimmte
Behandlung im Petitionsverfahren ist den vom Petitionsausschuss erlasse-
nen Regeln nicht fremd. So fuhrt die Erreichung eines Quorums von 50.000
unterstutzenden Personen nach den ,Grundsatzen des Petitionsausschus-
ses Uber die Behandlung von Bitten und Beschwerden (Verfahrensgrund-
satze)“'"" dazu, dass Sammel- oder Massenpetitionen in Sitzungen des Pe-
titionsausschusses einzeln aufgerufen werden (Nr. 8.2.1 der Verfahrens-
grundsatze) und eine Anhorung von Petenten in offentlicher Ausschusssit-
zung erfolgt (Nr. 8.4 Abs. 4 der Verfahrensgrundsatze). In ahnlicher Weise
konnte beispielweise in einer Richtlinie Uber die Burgerratsinitiative statuiert
werden, dass eine Uberweisung der Initiative an das Plenum bei Erreichen

des Quorums erfolgt.

Sofern dies politisch fur opportun gehalten wird, stinde alternativ auch einer
Regelung der Burgerratsinitiative durch Gesetz nichts entgegen. Gesetzliche
Regelungen uber die Einreichung von Petitionen und deren Behandlung
durch das Parlament finden sich in mehreren Bundeslandern, auch zu den
Voraussetzungen fiir das Vorliegen von Massen- oder Sammelpetitionen''2.
Es ware daher unproblematisch mdglich, auch auf Bundesebene ein ahnli-
ches Gesetz — in diesem Fall fur die Burgerratsinitiative als spezifische Form

der Petition — zu schaffen. Nach dem Vorbild der genannten Landesgesetze

10 https://www.bundestag.de/ausschuesse/a02/richtline-oep-532092.
T https://www.bundestag.de/ausschuesse/a02/verfahrensgrundsaetze-532086.

12 vgl. nur § 2 Abs. 2 und 3 Gesetz iiber die Behandlung von Petitionen an den
Landtag Brandenburg; § 8 Bremer Gesetz iiber die Behandlung von Petitionen
durch die Biirgerschaft; § 14 Thiiringer Gesetz liber das Petitionswesen.
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ware es auch zulassig, in einem solchen Gesetz das Verfahren der Behand-
lung der Blrgerratsinitiative innerhalb des Bundestages zu regeln, beispiels-
weise deren Weiterleitung an Plenum oder Altestenrat zur Beschlussfas-

sung'™3.

2. Mandatorische Birgerratsinitiative

Die mandatorische Burgerratsinitiative unterscheidet sich von der Burger-
ratsinitiative mit Impulswirkung dadurch, dass der Bundestag bei erfolgrei-
cher Burgerinitiative verpflichtet sein soll, einen Burgerrat einzusetzen. Da-
her ist der Verfahrensverlauf bei beiden Varianten mit Ausnahme des letzten
Punktes gleich: An die Stelle der Entscheidung des Bundestages Uber die
Durchfuhrung des Birgerrates (oben VI.1.a.) tritt der obligatorisch zu fas-
sende Beschluss des Bundestages (oder einer seiner Untergliederungen),

den Burgerrat einzusetzen.

a) Quorum

Da eine Burgerratsinitiative mit verpflichtender Wirkung dem Bundestag nicht
mehr die Entscheidung darUber Uberlassen wirde, ob der Burgerrat durch-
gefuhrt wird oder nicht, sondern der Bundestag den durch die Burgerratsini-
tiative bereits gefassten Beschluss pflichtig durchfiuhren musste, sind die fur
Volksinitiativen geltenden Quoren nicht mehr ohne Weiteres ein geeigneter
Anhaltspunkt fir Uberlegungen zu einem angemessenen Quorum fiir man-

datorische Burgerratsinitiativen.

113 Vgl. etwa Art. 5 Abs. 1 Gesetz iiber die Behandlung von Eingaben und Be-
schwerden an den Bayerischen Landtag: Zustidndigkeit nach Sachgebiet der Aus-
schiisse; § 4 Abs. 2 Gesetz liber die Behandlung von Petitionen an den Landtag
Brandenburg: Vorlage einer Petition an das Plenum durch den Petitionsausschuss;
ebenso § 4 Abs. 2 Gesetz tliber die Behandlung von Petitionen an das Abgeordne-
tenhaus von Berlin.

85



Wenngleich auch das direktdemokratische Instrument des Volksbegehrens
als Vergleichsmalistab fur das angemessene Quorum bei einer mandatori-
schen Burgerratsinitiative nicht ohne Berucksichtigung der strukturellen Un-
terschiede (dazu sogleich) herangezogen werden kann, konnen die fur
Volksbegehren geltende Quoren einen weiteren Bestandteil zur Vermessung
der GréRenordnungen darstellen. Daher seien zunachst Quorenregelungen
fur Volksbegehren in verschiedenen deutschen Bundeslandern dargestellt
und auf die Einwohnerzahl der Bundesrepublik Deutschland bezogen:

Gebiets- | Einwoh- | Art des | Quorum | Einwoh- | Quorum
korper- nerzahl Verfah- ner Bun- | bundes-
schaft rens desgebiet | weite
Burger-
ratsinitia-
tive
Baden- 11,1 Mill. | Volksbe- |10 v. H. |83 Mill. 5,8 Mill.
Wirttem- gehren der Wahl-
berg berechtig-
ten (=
770.000)
Berlin 3,6 Mill. Volksbe- | 7 v.H. der | 83 Mill. 3,9 Mill.
gehren Wahlbe-
rechtigten
(z
170.000)
Branden- | 2,5 Mill. Volksbe- | 80.000 83 Mill. 2,6 Mill.
burg gehren
Mecklen- | 1,6 Mill. Volksbe- | 100.000 83 Mill. 5,2 Mill.
burg-Vor- gehren
pommern
Nieder- 8 Mill. Volksbe- |10  v.H. | 83 Mill. 6,3 Mill.
sachsen gehren der
Stimmbe-
rechtigten
(z
610.000,
geschatzt)
Rhein- 4,1 Mill. Volksbe- | 300.000 83 Mill. 6 Mill.
land-Pfalz gehren
Nord- 17,9 Mill. | Volksbe- | 8 v.H. der | 83 Mill. 4,7 Mill.
rhein- gehren Stimmbe-
Westfalen rechtigten
(=1 Mill.)
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Sachsen- | 2,2 Mill. Volksbe- | 7 v. H. der | 83 Mill. 4,8 Mill.
Anhalt gehren Wahlbe-

rechtigten

(z

126.000)
Schleswig | 2,9 Mill. Volksbe- | 80.000 83 Mill. 2,3 Mill.
Holstein gehren
Thiringen | 2,1 Mill. Volksbe- | 8 v.H. der | 83 Mill. 5,4 Mill.

gehren Stimmbe-
rechtigten
136.000)

Bezogen auf die Einwohnerzahl des Bundesgebiets wirde sich mithin fur ein
Quorum eine Spannbereite von ca. 2,3 Millionen bis 6,3 Millionen Unter-
schriften ergeben. Allerdings ist auch hier zu bertcksichtigen, dass bei der
Blrgerratsinitiative die eigentliche Sachempfehlung, mit der sich das Parla-
ment befassen soll, im Unterschied zum Volksbegehren noch uberhaupt
nicht feststeht, sondern erst noch durch den einzusetzenden Burgerrat erar-
beitet werden soll. Anders als beim Volksbegehren, dessen Inhalt ggf. durch
Volksentscheid auch gegen die Willensbildung im Parlament durchgesetzt
werden kann, handelt es sich bei der Durchfuhrung eines Burgerrats noch
um keine Sachentscheidung, sondern lediglich eine Verfahrensentschei-
dung. Auf der anderen Seite darf nicht Gbersehen werden, dass dem Parla-
ment als unmittelbar demokratisch legitimiertem Verfassungsorgan durch
eine mandatorische Burgerratsinitiative eine Handlungspflicht vorgegeben
wurde, die sich auf ein extern definiertes politisch relevantes Thema bezieht.

Im Ergebnis dieser ,Feldvermessung“ muss das Quorum flr eine mandato-
rische Burgerratsinitiative mithin einerseits hoher als das fir eine Blrgerrats-
initiative mit Impulswirkung, andererseits aber niedriger als das Quorum fur
ein Volksbegehren liegen. Dies bedeutet jedoch nicht das Gebot einer Aqui-
distanz zu den genannten Polen. So kénnte mit Blick auf eine Ubertragung
von in den Landern flr Volksbegehren geltenden Quoren auf die Bundes-
ebene berlcksichtigt werden, dass eine Skalierung von Quoren nach Ein-

wohnerzahl auf kommunaler Ebene fur zulassig gehalten wird. Die
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Gemeindeordnungen nahezu samtlicher deutscher Flachenlander differen-
zieren die Quoren fur kommunale Burgerbegehren nach Einwohnerzahl, wo-
bei das Quorum in den kleinsten Gemeinden bis zu dreimal so hoch ist wie

in den groRten'4.

Hieraus darf jedoch nicht auf eine Skalierbarkeit der Quoren von der Landes-
ebene zur Bundesebene geschlossen werden. Zum einen stellen Bund und
Lander — anders als der alle Kommunen in diesem Land umfassende Ver-
fassungsraum eines Landes — getrennte Verfassungsraume dar. Zum ande-
ren besitzt der Adressat des jeweiligen Begehrens eine unterschiedliche
rechtliche Qualitat: Wahrend ein Blrgerbegehren auf kommunaler Ebene die
jeweilige Kommunalvertretung als Verwaltungsorgan adressiert, richtet sich
das Volksbegehren an das Verfassungsorgan Parlament als Reprasentation
des Souverans. Dementsprechend wird in der wissenschaftlichen Literatur
darauf hingewiesen, dass die ,Degressionslogik® von Quoren fur Volksbe-
gehren im Verhaltnis der Ebenen von Bund und Landern nicht greift und ge-
rade die besondere ,\Wertigkeit® von politischen Entscheidungen auf Bundes-
ebene einer Absenkung eines Quorums auf Bundesebene unter die in den
Landern geltenden Quoren entgegenstehen kénnte''S. In der neueren ver-
fassungsrechtlichen Literatur wird Gberwiegend ein Orientierungswert fur ein
Quorum fur Volksbegehren auf Bundesebene von 5 v. H. der Stimmberech-
tigten genannt''®, was derzeit rund 3 Millionen Unterstiitzende bedeuten
wurde. Selbst unter Berucksichtigung des in der wissenschaftlichen Literatur
hervorgehobenen politischen Einschatzungsspielraums, der auch ein Unter-

schreiten dieses Orientierungswertes erlaubt,!''” dirfte das teilweise

114 vgl. den Uberblick bei https://www.mehr-demokratie.de/themen/buergerbegeh-
ren-in-den-kommunen/verfahrensregelungen/ (zuletzt abgerufen am 8.5.2021).

115 Frank Meerkamp, Die Quorenfrage im Volksgesetzgebungsverfahren, 2011, S.
451.

116 Johannes Rux, Direkte Demokratie in Deutschland, 2008, S. 927 f.; Stefan
Schwerdtfeger, Legitimation von Quoren in der direkten Demokratie, 2018, S. 256
f.

7 Frank Meerkamp, Die Quorenfrage im Volksgesetzgebungsverfahren, 2011, S.
451; Stefan Schwerdtfeger, Legitimation von Quoren in der direkten Demokratie,
2018, S. 257.
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geforderte Quorum von 1 Millionen unterzeichnenden Abstimmungsberech-
tigte fir ein Volksbegehren auf Bundesebene''® die absolute Untergrenze

des verfassungsrechtlich noch Zulassigen bezeichnen.

Unterstellt man die verfassungsrechtliche Zulassigkeit eines Quorums von 1
Millionen flr ein Volksbegehren auf Bundesebene, so ware fir ein Quorum
fur eine Blrgerratsinitiative in Anbetracht der aufgezeigten unterschiedlichen
Reichweite von Volksbegehren und Burgerratsinitiative ein Unterschreiten
dieser Grenze zulassig. Zwischen den beiden Polen der Quoren fur die Bur-
gerratsinitiative mit Impulswirkung einerseits und das Volksbegehren ande-
rerseits musste das Quorum fur eine mandatorische Blrgerratsinitiative na-
her an der Burgerratsinitiative mit Impulswirkung liegen. Gleichzeitig aber
ware zu berucksichtigen, dass wegen der durch eine mandatorische Burger-
ratsinitiative herbeigeflhrten Verpflichtung des Verfassungsorgans Bundes-
tag ein spurbarer Abstand zum Quorum fur eine Burgerratsinitiative mit Im-
pulswirkung bestehen musste. In Abwagung dieser Gesichtspunkte konnte
ein angemessenes Quorum fur eine mandatorische Burgerratsinitiative bei

etwa 500.000 Unterstutzenden liegen.

b) Moéglichkeiten und Notwendigkeiten einer rechtlichen Regelung

Die Uberlegungen zur Notwendigkeit und Ausgestaltungsmdglichkeit einer
Regelung der Burgerratsinitiative mit Impulswirkung (oben VI.1.c.) kdnnen
auf die mandatorische Bulrgerratsinitiative nicht Ubertragen werden. Denn in
diesem Fall entscheidet der Bundestag nicht mehr nach eigener Willensbil-
dung Uber die Durchfuhrung eines Burgerrats, sondern ist zum Vollzug einer

parlamentsexternen Willensbildung verpflichtet. Eine solche verpflichtende

18 S0 etwa der Entwurf der SPD-Fraktion eines Gesetzes zur Erginzung des
Grundgesetzes um Volksinitiative, Volksbegehren, Volksentscheid und Referen-
dum v. 11. 6. 2013, BT-Drucks. 17/13873; Mehr Demokratie e.V., Diskussionspa-
pier zur Kombination von losbasierten Verfahren und direkter Demokratie auf
Bundesebene v. 1. 5. 2021 Ziff. 1, https://www.mehr-demokratie.de/filead-
min/pdf/2021/2021-05-06_Kombination_von_Beteiligungsverfahren und_direk-
ter Demokratie auf Bundesebene V2.pdf (zuletzt abgerufen am 8. 5. 2021).
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Vorgabe an den Bundestag stellt keine Petition im Sinne des Art. 17 GG

mehr dar.

Zwar ist der Burgerrat selbst nicht den Instrumenten unmittelbarer Demokra-
tie zuzuordnen (oben IV.1.a.bb). Jedoch Iasst sich dies nicht auf eine man-
datorische Burgerratsinitiative Ubertragen. Anders als die komplexe Erarbei-
tung eines Burgergutachtens weist die Blrgerratsinitiative die binare Ent-
scheidungsstruktur einer Ja/Nein-Entscheidung auf. Bedarf bereits die
Volksinitiative als das Parlament nicht zu einer bestimmten Entscheidung
verpflichtendes Instrument der unmittelbaren Demokratie einer Verankerung
in der Verfassung, so kann flr die darlber sogar hinausgehende mandatori-
sche Burgerratsinitiative nichts anderes gelten. Dieses Instrument wirde die
Staatswillensbildung insofern modifizieren''9, als es die Entscheidung Uber
die Durchfuhrung oder Nichtdurchfihrung eines Blrgerrats dem Parlament
entzieht und von diesem Verfassungsorgan auf das Volk Ubertragt. Darlber
hinaus wirde der Burgerrat faktisch unmittelbar durch das Volk veranlasst

und hierdurch mit einer erhohten Legitimation ausgestattet.

Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass das Instrument der
mandatorischen Burgerratsinitiative einer Verankerung in der Verfassung
selbst bedurfte. Hiervon geht offenbar auch der Koalitionsvertrag flr Baden-
Wiirttemberg fir die Legislaturperiode 2021-2026 aus, wenn eine Anderung
des Art. 59 LV BW vorgesehen wird'??. Ausreichend waren dabei die Defini-
tion der Burgerratsinitiative als Instrument, die Festlegung des Quorums so-

wie eine Regelungsermachtigung an den Gesetzgeber.

119 Zu diesem zur Notwendigkeit einer verfassungsrechtlichen Verankerung fiihren-
den Gesichtspunkt vgl. BayVerfGH, Entsch. v. 21. 11. 2016 — vf. 15-VIII-14 u. a. —
, juris Rdnr. 104.

120 Jetzt fiir morgen. Der Erneuerungsvertrag fiir Baden-Wiirttemberg (Entwurf des
Koalitionsvertrags 2021-2026 von BUNDNIS 90/DIE GRUNEN Baden-Wiirttem-
berg und der CDU Baden-Wiirttemberg), S. 90, https://www.baden-wuerttem-
berg.de/fileadmin/redaktion/dateien/PDF/210506 Koalitionsvertrag 2021-
2026.pdf (zuletzt abgerufen am 12.5.2021).
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VIl. Zusammenfassung

Die durchgefuhrte Untersuchung behandelt drei Konstellationen der Initiie-
rung eines Bulrgerrats: Initiierung durch das Parlament, durch die Bundesre-
gierung sowie durch die Burgerinnen und Burger selbst. Dabei sind diese
Initiierungsvarianten nicht als exklusiv in dem Sinne zu verstehen, dass kunf-
tig nur eine dieser Varianten verfolgt werden kann. Mdglich ist vielmehr auch,
alle Varianten der Initiierung von Burgerraten gleichberechtigt vorzusehen.
Fur alle drei Formen gleichermal3en gilt der durch das Konzept der reprasen-
tativen Demokratie im Grundgesetz gesetzte verfassungsrechtliche Rah-

men:

1. In der reprasentativen Demokratie setzt das Reprasentationsprinzip Gren-
zen fur eine Entfunktionalisierung durch die Schaffung konkurrierender
Legitimationsstrange. So durfen Modi der Burgerbeteiligung nicht sugge-
rieren, den primaren Legitimationsmodus der Reprasentation zumindest
teilweise ersetzen zu kénnen und insofern Teil der Staatswillensbildung
im verfassungsrechtlichen Sinne zu sein. Zwar handelt es sich bei einem
auf einer in einem aleatorischen Verfahren zusammengesetzten Gruppe
von Burgerinnen und Burgern beruhenden Beteiligungsdesign, wie es bei
dem Burgerrat der Fall ist, im Ansatz um kein Instrument der Mitwirkung
des Volkes an der Staatswillensbildung. Jedoch ist der Anschein zu ver-
meiden, als konne Uber den Burgerrat ein reprasentationsahnlicher Legi-
timationsbeitrag geleistet werden. Verfassungsrechtlich ist ,Sprachrohr*
des Burgerwillens gegenuber der ,Politik“ die Legitimation vermittelnde
Wahl.

2. Anders als bei einer Volksbefragung, bei der das Volk in wahlrechtsahnli-
cher Weise ,an die Urne gerufen® wird, stehen bei einer Zufallsauswahl
zur Durchflhrung eines Blrgerrats auch keine Verschiebungen im staats-
organisationsrechtlichen System in Rede. Der faktische Druck, der auf die
zur Entscheidung berufenen Organe ausgeubt wird, die Empfehlungen
von ,Zufallsburgern® zu bernehmen oder sich auch nur an ihnen mafige-

bend zu orientieren, ist im Regelfall geringer als bei Instrumenten, die wie

91



eine Volksbefragung in direktdemokratischen Instrumenten vergleichbarer
Weise durchgeflhrt werden. Dies bedeutet insbesondere die Notwendig-
keit der Vermeidung einer strukturellen Nahe eines Beteiligungsinstru-
ments zu einer Volksbefragung. Zumindest ein verfassungsrechtliches Ri-
siko besteht dann, wenn Instrumente der Burgerbeteiligung staatlicher-
seits mit dem Anspruch einer wahlrechtsahnlichen Reprasentativitat ein-

gesetzt werden.

. Parlamentsinitiierte Blrgerrate

. Ebenso wie der Deutsche Bundestag z. B. rechtlich nicht vorgesehene
Expertenkommissionen zur Aufarbeitung eines bestimmten Sachverhalts
einsetzen kann, ist es ihm grundsatzlich unbenommen, zu bestimmten
Fragestellungen eine Stellungnahme von Blrgerinnen und Bargern einzu-
holen. Sofern die Beteiligung von Zufallsburgern jeden dezisiven Anschein
vermeidet und allein einen die Arbeit der gewahlten Entscheidungstrager
begleitenden und unterstlitzenden Charakter aufweist, vermag sie keine
nennenswerten Konflikte zwischen der Arbeit der Volksvertretungen und
MalRnahmen der Burgerbeteiligung zu erzeugen. Die Initiierung eines Bur-
gerrats durch den Deutschen Bundestag ist unter dem Aspekt einer Ver-
schiebung des Zusammenspiels der Staatsorgane daher verfassungs-

rechtlich unproblematisch.

. Eine rechtliche Bindung des Deutschen Bundestages an die in dem Bur-
gergutachten zum Ausdruck gebrachten Empfehlungen des Burgerrats
besteht nicht. Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist allerdings auch bereits
eine faktische Bindung schadlich. Dass der Bundestag ein von einem Bur-
gerrat vorgelegtes Burgergutachten auswertet und in der Folge Empfeh-
lungen des Burgergutachtens folgt, ist keine unzulassige Selbstbindung,
sondern Bestandteil des politischen Prozesses. Es ist davon auszugehen,
dass der Deutsche Bundestag im Umgang mit von ihm selbst in ver-
schiedensten Kontexten angeforderten Informationen und Stellungnah-
men Uuber hohe Routinen verfugt, die eine faktische Bindung
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ausschlie®en. Es ware aber verfassungsrechtlich unzulassig, dass den
Ergebnissen der Beteiligung schon im Vorfeld seitens des Parlaments
eine in Richtung einer Selbstbindung weisende Relevanz zugemessen
wird. Es muss unmissverstandlich deutlich gemacht werden, dass es sich
um ein rein informatorisches Instrument handelt, das zur Verbreiterung

des Abwagungsmaterials des Parlaments dient.

. Nicht erforderlich ist eine die Einrichtung und Durchfuhrung eines Blrger-
rats betreffende Regelung in der Geschaftsordnung des Deutschen Bun-
destages jedenfalls solange, wie es sich dabei um Ad hoc-Gremien ohne
strukturelle Verstetigung handelt. Der die Frage der Regelungsbedurftig-
keit auslosende Schritt bestinde darin, dass der Burgerrat nicht mehr als
Mittel gesehen wird, um zu einzelnen Themen nach Bedarf die Informati-
onsgrundlage der parlamentarischen Arbeit zu verbreitern, sondern als
dauerhafte Erweiterung und Erganzung der bisherigen Instrumente der
Arbeit des Parlaments. Bei der Einsetzung strukturell verstetigter Burger-
rate wurden sich Fragen stellen, die einer Regelung durch die Geschafts-
ordnung zuganglich waren, etwa das Verfahren und die Voraussetzungen
der parlamentarischen Initiierung eines Burgerrats und der Festlegung

des Themas.

. Eine Verpflichtung des Parlaments, ein Burgergutachten entgegenzuneh-
men, ist selbstverstandliche Konsequenz der Maoglichkeit, den Burgerrat
initiiert haben zu kdnnen; sie ist weder verfassungsrechtlich relevant noch
erzeugt sie einen Regelungsbedarf. Eine dariber hinaus gehende Befas-
sungspflicht des Parlaments wurde beinhalten, dass das Burgergutachten
zum Gegenstand mindestens einer Aussprache in einem Ausschuss oder
sogar im Plenum gemacht werden muss. Es stinde dem Deutschen Bun-
destag frei, zusammen mit dem Beschluss zur Initiilerung eines Blrgerrats
auch eine Pflicht zur Befassung mit dem vom Burgerrat zu erstellenden
Burgergutachten zu beschlieRen. Bei einer Aufnahme des Instituts Bur-
gerrat in den Kanon der standigen Instrumente der parlamentarischen Ar-
beit mit einer fir jeden einzelnen Blrgerrat erfolgenden Selbstbindung zur

Befassung wirde faktisch eine Pflicht zur Befassung mit einem

93



bestimmten Typus von Gegenstanden eingefuhrt, die es erforderlich ma-
chen wirde, eine Befassungspflicht in der Geschaftsordnung zu regeln.
Nicht selbststandig regelungsbedurftig ware es, dass das Burgergutach-
ten als Bundestagsdrucksache erscheint.

7. Ein Rederecht im Bundestag ist rechtlich flir Parlamentsexterne nur fur die
Mitglieder des Bundesrates und der Bundesregierung sowie ihre Beauf-
tragten vorgesehen (Art. 43 Abs. 2 GG). Es ist dem Bundestag auf der
Ebene einer Anderung der Geschéftsordnung versagt, Nicht-Abgeordne-
ten die Mdglichkeit zu erdéffnen, im Bundestagsplenum zu sprechen. Zu-
lassig ist es, in einer offentlichen Ausschussanhérung Mitglieder eines
Burgerrats einzuladen, damit diese beispielsweise die zentralen Ergeb-
nisse des Burgergutachtens vorstellen und erlautern. Allerdings ist jeweils
ein auf die konkrete Anhdrung bezogener Beschluss des jeweiligen Aus-
schusses erforderlich. In Anbetracht des erforderlichen konkreten Gegen-
standsbezugs ist es hingegen als unzulassig anzusehen, dass sich ein
Ausschuss durch einen generellen Beschluss dahingehend bindet, in Zu-
kunft fur alle Burgerrate mit thematischem Bezug zum Geschaftsbereich
des Ausschusses die Durchfihrung einer offentlichen Anhérung zu be-
schliel3en. Einem solchen Beschluss kdnnte lediglich der Charakter einer
politischen Absichtserklarung ohne jede Bindungswirkung zukommen.
Eine solche Regelung kann auch nicht auf der Ebene einer Anderung des
Geschaftsordnungsrechts getroffen werden. Sofern Burgerrate betref-
fende Regelungen in die GOBT aufgenommen werden sollten, ware aber
die Verankerung einer auf die Méglichkeit der Anhoérung von Mitgliedern
eines Burgerrats hinweisenden Regelung in der GOBT zulassig.

8. Sofern sich das Plenum des Deutschen Bundestages oder ein Ausschuss
mit dem von einem Bulrgerrat erarbeiteten Burgergutachten befasst, steht
es Plenum bzw. Ausschuss frei, inhaltlich Stellung zu den Empfehlungen
des Burgergutachtens zu nehmen und den (weiteren) Umgang mit dem
Burgergutachten darzulegen. Eine Verpflichtung hierzu besteht de lege
lata nicht. Eine Aufnahme der Verpflichtung, den Umgang mit einem Bur-

gergutachten darzulegen, in die Geschaftsordnung wirde dem Bundestag
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bzw. seinen Untergliederungen eine Rechenschaftspflicht gegenlber der
Offentlichkeit auferlegen. Politisch entspricht dem Gedanken der Respon-
sivitat der Reprasentation die Obliegenheit, dass die gewahlten Repra-
sentanten ihre Entscheidungen erklaren und begrinden, rechtlich ver-
pflichtend ist dies nicht. Eine Pflicht des Parlaments zur Darlegung des
Umgangs mit den Empfehlungen eines Blrgergutachtens wirde diese
funktionale Austarierung der Grenzen zwischen Parlament und Offentlich-
keit relativieren, so dass eine Verortung einer solchen Pflicht als blof3e

Geschaftsordnungsregelung nicht ausreichen wirde.

Die Regelung einer Verpflichtung des Bundestages, den Umgang mit den
Empfehlungen eines Burgergutachtens gegenuber Parlamentsexternen
darzulegen, wurde jedoch den vom Bundesverfassungsgericht an die Re-
gelung von Geschaftsordnungsfragen durch Gesetz angelegten Kriterien
genugen. Es ist verfassungsrechtlich anerkannt, dass die Funktion des
Art. 42 Abs. 1 GG, sich nicht in der Herstellung der sog. Sitzungsoffent-
lichkeit erschopft, sondern weitergehend auch eine aktive Offentlichkeits-
arbeit des Parlaments zulasst. Soweit es sich um einen parlamentsinitiier-
ten Blrgerrat handelt, hat das Parlament bereits mit seiner zur Einsetzung
des Buirgerrats fihrenden Initiative deutlich gemacht, dass es das von
dem Burgerrat zu erarbeitende Burgergutachten als fur seine Arbeit als
Verfassungsorgan relevant ansieht. Es liegt daher innerhalb des Ermes-
sens- und Beurteilungsspielraums des Bundestages, sich zum Umgang
mit diesen Empfehlungen verhalten und eine Selbstbindung hierzu ge-

setzlich statuieren zu wollen.

. Die Statuierung einer Pflicht zur Information nicht gegenuber der allgemei-
nen Offentlichkeit, sondern gegeniiber einer konkreten Personengruppe,
namlich gegenutber den Bulrgergutachterinnen und -gutachtern, wirde
sich nicht mehr in den Rahmen der Offentlichkeitsarbeit des Parlaments
einordnen lassen. Da sich die Ubergabe eines parlamentsinitiierten Bur-
gergutachtens an den Bundestag auch nicht als Petition im Sinne des Art.
17 GG darstellt, wirde eine dauerhafte und vom einzelnen Blrgerrat un-

abhangige Selbstbindung des Bundestages zur Mitteilung des Umgangs
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mit den Empfehlungen kinftiger Burgergutachten Gefahr laufen, hinsicht-
lich der Setzung von Themen in Konkurrenz zu von Art. 17 GG erfassten
Petitionen zu treten und dadurch die politische Wirksamkeit des Petitions-
rechts zu schmalern. Begegnet werden konnte dieser Gefahr dadurch,
dass die Mitteilungspflicht nicht als Pflicht gegenuber den Blrgergutach-
terinnen und -gutachtern, sondern als Selbstbindung des Bundestages zur
offentlichen Mitteilung gefasst wurde. In diesem Fall wurde die Mitteilung
zum Teil der Offentlichkeitsarbeit des Bundestages und aus dem Kontext
des Petitionsrechts geruckt. Allerdings gilt dies nur flr einen sich lediglich
auf den Stand und die Art der Umsetzung beschrankenden Bericht, zu
dem sich der Bundestag — wie ausgefuhrt — gesetzlich verpflichten kdnnte.
Hingegen bedurfte die EinfUhrung einer Pflicht des Bundestages zur Er-
stattung eines Berichts, der Begrindungen enthalt, weshalb beispiels-
weise eine bestimmte Form der Umsetzung gewahlt wurde oder eine
Empfehlung ganz oder teilweise nicht umgesetzt wurde, einer Verfas-
sungsanderung. Nicht nur fur diese, sondern auch fur die Konstellation,
dass die Berichtspflicht Gber den Stand und die Art der Umsetzung gegen-
tber der allgemeinen Offentlichkeit bestehen wiirde, ist davon auszuge-
hen, dass die Einfuhrung einer Frist fur die Erstattung des Berichts einer

Verfassungsanderung bedurfte.

10. Soll das Instrument des Burgerrats verstetigt werden, so ist die Normie-
rung von Grundregeln, nach denen ein Burgerrat eingesetzt wird, zu emp-
fehlen, um dieses Institut zu entpolitisieren. Eine solche Normierung sollte
zunachst eine allgemeine Beschreibung der Aufgabe eines Burgerrats
enthalten. Ebenfalls in den Grundelementen geregelt werden sollten der
parlamentarische Weg zur Bestimmung eines Themas und zur Einsetzung
eines Blrgerrats sowie die Reprasentativitat sichernde Standards der
Auswahl der Zufallsblirgerinnen und -burger. Regelungsbedurftig waren
insoweit der Personenkreis, der in einer Zufallsauswahl fur einen Blrger-
rat ausgewahlt werden kann, sowie zumindest die Grundzlge des Verfah-
rens der Zufallsauswahl. Hinsichtlich des Verfahrens des Blrgerrats

selbst kdonnten vor allem geregelt werden der Zeitraum, auf den die
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Mitglieder eines Biirgerrats bestellt werden, der Grundsatz der Offentlich-
keit und eventuelle Ausnahmen, die Erstellung eines Blrgergutachtens
mit Empfehlungen fur politisches Handeln als Ziel des Blrgerrats, eine
Beschlussfassung nach Mehrheit sowie im Ubrigen die Festlegung der

weiteren Verfahrensregeln durch den jeweiligen Blrgerrat.

Eine Regelung der gesamte Breite moglicher allgemeiner Standards fir
Burgerratsprozesse in der GOBT ist nicht moglich, weil es sich bei einem
Bargerrat um keine Untergliederung des Bundestages und bei dem groR3-
ten Teil der Standards um keine innerparlamentarischen Verfahrensrege-
lungen handeln wirde. Etwas anderes gilt allerdings fur die Festlegung
der innerhalb des Bundestages fur die Bestimmung des Themas eines
Blrgerrats und dessen Einsetzung zustandigen Stelle. Hierfur konnte eine
Regelung in der Geschaftsordnung des Bundestages getroffen werden.
Fur die Festlegung der anderen Standards verbleiben zwei in Betracht
kommende Regelungsformen, deren Priorisierung eine politische Ent-
scheidung ist: eine Regelung durch Beschluss des Bundestages und eine
Regelung in einem Gesetz. Sofern eine Beschlusslésung favorisiert
wurde, ware eine solche Losung in zwei Stufen zu verfolgen: Auf der ers-
ten Stufe wirde der Bundestag einen Musterbeschluss entwickeln und als
Vorlage fur kunftige Burgerrate beschlieen. In einem solchen Musterbe-
schluss konnte auch die Zustandigkeit innerhalb des Bundestages sowie
das Verfahren der Themenfindung und der Einsetzung des Burgerrats nie-
dergelegt werden. Auf der zweiten Stufe bedurfte es dann im Zuge der
Einsetzung eines konkreten Burgerrats eines die Regelungen des Muster-
beschlusses aufgreifenden bzw. darauf verweisenden weiteren Beschlus-

Ses.

2. Regierungsinitiierte Burgerrate

11. Bei Burgerraten, die durch die Bundesregierung initiiert werden, wirde
es sich hinsichtlich der Auferlegung von Pflichten zur Erlauterung aufer-
legt, in welcher Weise mit den Empfehlungen des Burgergutachtens
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umgegangen werden soll oder umgegangen worden ist, um eine Bindung
des Verfassungsorgans Regierung durch ein vom Verfassungsorgan Par-
lament erlassenes Gesetz handeln. Grundsatzlich ist es dem Bundestag
ohne Weiteres moglich, der Bundesregierung Pflichten zur Gewahrung
von Informationen aufzuerlegen. Eine Grenze ergibt sich allerdings aus
dem sog. Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung. Verstiinde man
eine gesetzliche Verpflichtung der Bundesregierung, den weiteren Um-
gang mit einem Burgergutachten darzulegen, in dem Sinne, dass die Bun-
desregierung die weiteren Schritte ihres internen Prozesses der Entschei-
dung Uber die Empfehlungen des Burgergutachtens darlegen soll, so
wurde der Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverantwortung dem
entgegenstehen. Nicht vom Kernbereich exekutiver Eigenverantwortung
umfasst ware hingegen eine Pflicht der Bundesregierung zur Darlegung
eines bereits gefassten Beschlusses Uber den Umgang mit den Empfeh-
lungen eines Burgerrats dergestalt, dass dargestellt wird, zu welchen
Empfehlungen die Bundesregierung bereits eine Umsetzung durch Regie-
rungshandeln beschlossen hat, welche Empfehlungen sie nicht weiterver-
folgen will und zu welchen Empfehlungen der Beratungsprozess noch

nicht abgeschlossen ist.

Wiurde sich die Festlegung einer bestimmten Frist, innerhalb derer die
Bundesregierung ihre Berichterstattungspflicht erflllen muss, auf einen
Bericht Gber den Abschluss der Willensbildung der Bundesregierung uber
die Empfehlungen des Blrgergutachtens beziehen, wirde sie der Regie-
rung abverlangen, ihre Abstimmungs- und Beratungsprozesse an dieser
durch Parlament vorgegebenen Frist auszurichten. Eine solche Vorgabe
wird jedoch durch den Schutz des Kernbereichs exekutiver Eigenverant-
wortung ausgeschlossen. Hingegen stiinden der gesetzlichen Statuierung
einer Frist fur die Erstattung eines ,Sachstandsberichts® verfassungs-
rechtliche Bedenken nicht entgegen.

12. Soweit danach eine Berichtspflicht der Bundesregierung gesetzlich ge-
regelt werden kann, ware Adressat, demgegenuber die Pflicht zu erfullen

ist, zunachst einmal der Bundestag. Verfassungsrechtliche Grundlage ist
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diesbezglich die Kontrollfunktion des Parlaments gegenlber der Regie-
rung. Hiervon zu unterscheiden ware die Statuierung einer Pflicht der Bun-
desregierung, gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutachtern ei-
nen offentlichen Bericht abzugeben. Das Recht und die Pflicht der Bun-
desregierung zur Offentlichkeitsarbeit beruhen auf ihrer staatsleitenden
Aufgabe der politischen Flhrung. Der Verantwortung fur die Erfullung die-
ser ihr durch die Verfassung zugewiesenen Aufgabe kann die Bundesre-
gierung nur gerecht werden, wenn sie die Entscheidung daruber, in wel-
cher Form sie Informationen kommuniziert, selbst und ohne regierungs-
externe Einflussnahmen entscheiden kann. Im Ergebnis ist es dem Bun-
destag daher versagt, der Bunderegierung durch Gesetz eine Berichts-
pflicht gegenuber den Burgergutachterinnen und -gutachtern aufzuerle-

gen.

13. Eine Regelung allgemeiner Standards fur regierungsinitiierte Blrgerrats-
prozesse konnte sich auf die gleichen Punkte wie bei parlamentsinitiierten
Blrgerratsprozessen beziehen und sowohl durch eine Richtlinie der Bun-

desregierung als auch durch Gesetz festgelegt werden.

3. Die Blrgerratsinitiative: Burgerinitiierte Burgerrate

14. Hinsichtlich einer von Blrgerinnen und Burgern ergriffenen Initiative zur
Durchfuhrung eines Blrgerrats Iasst sich hinsichtlich der Verbindlichkeit
der Initiative unterscheiden: Fuhrt die Burgerratsinitiative dazu, dass der
Bundestag die Mdéglichkeit zur Durchfuhrung eines Burgerrats hat, ohne
hierzu verpflichtet zu sein, so lasst sich von einer ,Blrgerratsinitiative mit
Impulswirkung“ sprechen. Begriindet die erfolgreiche Bulrgerratsinitiative
hingegen fur den Bundestag eine Pflicht zur Durchfihrung eines Burger-
rats, so konnte dies als ,mandatorische Burgerratsinitiative” bezeichnet

werden.

15. Bei einer Burgerratsinitiative mit Impulswirkung kénnten als zentrale Ele-

mente des Verfahrens einer Burgerratsinitiative beschrieben werden:
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» Formulierung eines der politischen Behandlung durch den Bundestag
zuganglichen Rahmenthemas

= Benennung einer festgelegten Zahl von fur die Burgerratsinitiative
Vertretungsberechtigten

» Einholung einer im Quorum festgelegten Zahl von Unterschriften Teil-
nahmeberechtigter

» Einreichung der Burgerratsinitiative mit Unterschriftenlisten beim Pra-
sidenten des Bundestages

» Prifung der Zulassigkeit der Burgerratsinitiative durch den Bundestag

» Entscheidung des Bundestages dartber, ob der beantragte Blrgerrat

durchgefuhrt werden soll oder nicht

16. Da die Burgerratsinitiative den Bundestag dazu veranlassen soll, uber
die Durchfuhrung des beantragten Birgerrats zu entscheiden, empfiehlt
sich die Schaffung einer verfahrensrechtlichen Sicherung, damit das In-
strument der Burgerratsinitiative zum einen nicht missbrauchlich zu einer
Uberbelastung des Bundestages benutzt wird und zum anderen nur sol-
che Themenvorschlage unterbreitet werden, die eine gewisse Zahl von
Bargerinnen und Burgern fur relevant halten. Mit Blick auf eine angemes-
sene Hohe eines Quorums sind zwar Volksinitiative und Blrgerratsinitia-
tive insoweit vergleichbar, dass das Parlament durch die Stimmberechtig-
ten aufgefordert wird, Uber die Art. der Behandlung eines bestimmten Ge-
genstandes zu befinden. Doch steht bei der Blrgerratsinitiative die eigent-
liche Sachempfehlung, mit der sich das Parlament befassen soll, im Un-
terschied zur Volksinitiative noch Uberhaupt nicht fest, sondern soll erst
noch durch den einzusetzenden Burgerrat erarbeitet werden. Unter Her-
anziehung der sich dadurch ergebenden Groflenordnungen erscheint ein
Quorum von 200.000 fur eine Burgerratsinitiative auf Bundesebene als

angemessen.

17. Eine Burgerratsinitiative mit Impulswirkung stellt eine Setzung eines po-
litische Themenimpulses durch Blrgerinnen und Burger fur die Behand-
lung eines Anliegens von allgemeinem Interesse in einem autonomen Pro-

zess dar und entspricht damit dem Grundgedanken des Petitionsrechts.

100



Insoweit bedurfte es keiner zusatzlichen verfassungsrechtlichen Veranke-
rung. Vielmehr ware es z. B. ohne weiteres mdglich, dass der Petitions-
ausschuss des Bundestages ahnlich wie die ,Richtlinie fur die Behandlung
von Offentlichen Petitionen“ eine Richtlinie fur die Behandlung von Biir-
gerratsinitiativen erlasst, in der auch ein Quorum fir eine Uberweisung der
Initiative an das Plenum und die zentralen Verfahrenselemente als Vo-
raussetzung fur die Behandlung als Burgerratsinitiative festgeschrieben
werden. Sofern dies politisch fur opportun gehalten wird, stinde alternativ
auch einer Regelung der Burgerratsinitiative mit Impulswirkung durch Ge-
setz nichts entgegen. Nach dem Vorbild der einschlagigen Landesgesetze
uber das Petitionswesen ware es auch zulassig, in einem solchen Gesetz
das Verfahren der Behandlung der Burgerratsinitiative innerhalb des Bun-
destages zu regeln, beispielsweise deren Weiterleitung an Plenum oder

Altestenrat zur Beschlussfassung.

18. Da eine mandatorische Burgerratsinitiative dem Bundestag nicht mehr
die Entscheidung daruber Uberlassen wuirde, ob der Burgerrat durchge-
fuhrt wird oder nicht, sondern der Bundestag den durch die Blrgerratsini-
tiative bereits gefassten Beschluss pflichtig durchfuhren misste, sind die
fur Volksinitiativen geltenden Quoren nicht mehr ohne Weiteres ein geeig-
neter Anhaltspunkt fiir Uberlegungen zu einem angemessenen Quorum.
Vielmehr kdnnen zusatzlich die fur Volksbegehren geltende Quoren einen
weiteren Bestandteil zur Vermessung der Gréllenordnungen darstellen.
Im Ergebnis dieser ,Feldvermessung®“ muss das Quorum fir eine manda-
torische Burgerratsinitiative einerseits hoher als das fur eine Burgerrats-
initiative mit Impulswirkung, andererseits aber niedriger als das Quorum
fur ein Volksbegehren liegen. Dies bedeutet jedoch nicht das Gebot einer
Aquidistanz zu den genannten Polen. Zwischen den beiden Polen der
Quoren fur die Burgerratsinitiative mit Impulswirkung einerseits und das
Volksbegehren andererseits musste das Quorum fur eine mandatorische
Blrgerratsinitiative naher an der Blrgerratsinitiative mit Impulswirkung lie-

gen. In Abwagung dieser Gesichtspunkte konnte ein angemessenes
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Quorum fur eine mandatorische Burgerratsinitiative bei etwa 500.000 Un-

terstutzenden liegen.

19. Da bei einer mandatorischen Burgerratsinitiative der Bundestag nicht
mehr nach eigener Willensbildung tber die Durchfuhrung eines Burgerrats
entscheidet, sondern zum Vollzug einer parlamentsexternen Willensbil-
dung verpflichtet ist, kann sie nicht mehr als Petition im Sinne des Art. 17
GG eingeordnet werden. Zwar ist der Burgerrat selbst nicht den Instru-
menten unmittelbarer Demokratie zuzuordnen. Jedoch lasst sich dies
nicht auf eine mandatorische Burgerratsinitiative Ubertragen. Anders als
die komplexe Erarbeitung eines Blrgergutachtens weist die Burgerratsini-
tiative die binare Entscheidungsstruktur einer Ja/Nein-Entscheidung auf.
Bedarf bereits die Volksinitiative als das Parlament nicht zu einer be-
stimmten Entscheidung verpflichtendes Instrument der unmittelbaren De-
mokratie einer Verankerung in der Verfassung, so kann fir die dariber
sogar hinausgehende mandatorische Burgerratsinitiative nichts anderes
gelten. Vor diesem Hintergrund ist davon auszugehen, dass das Instru-
ment der mandatorischen Burgerratsinitiative einer Verankerung in der

Verfassung selbst bedurfte.
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