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Rechtsprechung

Bayerischer Verfassungsgerichtshof

BayVerfGH, Entscheidung vom 15, 12, 1976 VE. 56-IX.76

Amtliche Leiisitze:

1. Zur verfassungsrechtiichen Zuldssigkeit von Volkshegehren
mit firanziellen Auswirkungen,

2.1Im Rahmen der Priifung pach Ast, 71 Abs.1 des Landes-
wahlgesetzes kann der Verfassungsgerichtshof auch andere,
vom antragstellenden Staatsministerium nicht beanstandete
Zulissigkeitsmingel feststellen und aus diesen Griinden die
Zulassung des Volksbegehrens versagen.

3. Die Mounatsfrist des Art. 71 Abs. 2 Satz 2 des Landeswahl-
gesetzes beginnt frilhestens nach Eintritt der Entscheidungs-
reife zu laufen; das ist der Schluf der miindlichen Verhand-
lung oder bei Entscheidung im schriftlichen Verfahren die
Beendigung der Anh&rung der Verfahrensheteiligten,

4.a) Ein Volksbegehren kanu sich — in den Grenzem des
Art. 75 Abs. 1 Satz 2 und des Art. 98 Abs. 1 Saiz 1 BV -
auch auf eine Abfinderung oder Erglinzung der Bayeri-
schen Verfassung erstrecken.

b) Mit dem Antrag auf Verfassungsinderung kann der An-
trag auf ErlaB eines einfachen Gesetzes jedénfalls dann
verbunden werden, wenn es sich dabei um sachlich za-
sammenhingende Materien bandelt, iiber die der Biir-
ger ohne Aufteilung der Abstimmungsfragen einheitlich
entscheidea kann,

5. Nach Sinn und Zweck des Volkshegehrens mu8 der diesem
zugrunde liegende Gesetzentwurf einen abstimmungsfibi-
gen Inhalt baben, Eine Willenshildung des Volkes ist mmr
méglich, wenn der Gesetzentwurf die zur Abstimmung ge-
stetlte materielle Frage selbst enthilt oder wenn sich diese
wenigstens aus der Begrilndung des Gesetzentwmf ergibt.
Das gilt in besonderemm MaBe bei Volksbegehren, die Lei-
stungen des Staates rum Gegenstand haben.

6.a) Art. 73 BV, wonach iiber den Staatshaushalf kein Volks-
entscheid stattfindet, gilt auch fiir Volksbegehren, die anf
einen Volksentsciteid hinausiaufen.

b) Ein Volksbegehren, das eine Ergiinzung oder Anderung
der- Verfassung betrifft, kann an Art, 73 BV gemessen
werden,

7.2} Fiir die Verfassungsinterpretation sind die fir die Aus-
legung von-Normen allgemein entwickelten Auslepungs-
grundsitze heranzuziehen, sofern diese eine mit Sion und
Wirklichkeit der Verfassung zu vereinbarende Dewtung
ermdglichen.

b) Ein in der Verfassung mehrmals verwendeter Begriff
muB nicht fiberall denselben Inbalt haben. Die Ausle-
gung hiingt vielmehr von der Funktion ah, die der Be-
griff innerhalb des Yerfassungsgefiiges zu erfiillen hat.

¢) Die Meinung einzelner, an der Gesetzgebuny beteiligter
Personen fiber Sinn und Bedeutung der Norm kann nicht
entscheidend sein fiir ihre Auslegung,

8. Unter dem in Art. 73 BY verwendeten Begriff ,,Staatshaus-
balt“ ist die Gesamtheit der Einnahmen und Aesgaben des
Staates zu verstehen, Er unterscheidet sich damit von den Be-~
griffen ,,Havshaltspian® und , Haushaltsgesetz®, in welchen
der Staatshavshalt fiir einen bestimmten Zeitrawm festge-
stellt wird,

9. Ein Voikshegehren ist mit Art. 73 BY uuvercinbar, wenn es
auf den Gesamthestand des Haushalts Einfluf nehmen
wiirde, demnach das Gleichgewicht des gesamten Haoshalts
stiren und damit zu einer wesentlichen Beeintriichtipung des
Budgetrechts des Parlaments fiihren kdnnte.

18. Der Deckungsgrundsatz fiir den Haushaltsplan (Art. 78, 79
BY) gilt nicht fiir Yolksbegehren, die Ausgaben des Staates
zur Felge haben,

Entscheidungsformel:

1, Die pesetzlichen VYorrussetzungen fiir die Zolassung eines
Yolksbegehrens iiber dem Entwurf eines Gesetzes zur Ergia.
zung des Art. 132 der Bayerischen Verfassung (Lernmittel.
freiheit) sind gegeben.

2. Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zulassung cines
Volksbegehrens iiber den Entwurf eines Gesetzes zur Ande-
rung des Bayer, Ausbildungsfirderungsgesetzes und des Ge-
setzes (iber die Kostenfreiheit des Schulwegs sind nicht ge-
geben.

Ans den Griinden;
L

. L. a) Mit einem am 26, 7. 1976 beim Bayerischen Staatsministe-
rium des Innern cingegangenen Schreiben teantragte der 1, Vor-
sitzende des Landesbiirgerkomitees ,Lernmitteifreiheit™ o, V.,
Eduard B., im Namen von 37439 Bewohnern Bayerns die Zulassung
¢ines Volksbegehrens. Als Gegenstand des Volksbegehrens wurde
folgender, dem Antrag beiliegender und mit Grilnden versehener
Gesetzentwurf bezeichnet, der vom Vertrauensmann E. B. und sei-
nem Stellvertreter R. A, unterzeichnet ist;

wEntwurf eines Gesetzes zur Erginzung des Art. 132 der Baverd
schen Verfassung (Lernmittelfreibeity und zur Sickermng der Aus-
bildungsférderung und Schulwegkostenfreiheit,

§1
Dem Art. 132 der Baycrischen Verfassung des Freistaates Bayern
wird folgender Satz 2 angefligt: .
* Es besteht Lernmittelfreiheit.

§2
Dras Cesetz zur Ergipzung des Bundesgesetzes Ibo lodividusile
Férderupg der Ausbildung in der Fassung der Bek, vom 5. 12, 1972
(GVBIL 1973 §. 2) wird unverindert wieder in Xraft gesetzt,

§3
Das Geserz Gber die Kostenfreiheit des Schulweges vom 12, 10.
197 {(GVBL. 3. 460) wird mit der MaBgabe wieder in Kraft gesetz,
daf in Art. 2 Abs. 1 Satz. 1 hinter das Wort ,.zwei* eingefiigt
wird: .filr Schiler ab der 5. Klasse drei”.

&4
Dieses Gesetz tritt mit seiner Verkiindung in Kraft. Gleichreitiy
treten entgegenstehende Vorschriften aufer Kraft,

Begriindung:

Die derzeitige Finanznot unseres Staates kana nmicht vorwiegrnd
auf Kosten der Familien mit Kindern behoben werden. Die in
wirklich schlechten Zeiten eingefithrie und seit 25 Jahren bestehende
Lernmittelfreikeit hat im BewuBtsein der Bevilkerung seit langem
Verfassungsrang. Der CGesetzeatwurf soll den zustindigen Stellen
mehr ale bisher Apreiz geben, vereinfachie und zentral beschaffie
Schulbiicher, Arbeitsmittel usw, 21 verwenden. § 2 soil ev bedlrftigen
Eltern weiterhin erleichtern, ihre Kinder auf weiterfithrende Schulen
zu schicken. § 3 des Entwurfes zeigt, daf die Unterzeichner der
Sffentlichen Finanzlage Rechnung tragen, aber auch {Ur die Benach-
teiligung von Schillern auf dem lande cinen Ausgleich schaffen
wollen. § 4 soll Gesetzesinderunger, die m Kraft getreten sind,
nachdem mit der Vorbereituog der Unterschriftensammivog fhr
dieses Volksbegehren begonnen wurde (27, 11, 75), wieder aufer
Kraft setzen, soweit sie diesem Volkshegehren widersprechen.

Dieser Gesstzentwurf soll dem Landesgesctzgeber helfen, bel dex
Priorititcnfoige das Sozdalstaatsgebot des Art. 3 der Bayerischen
Verfassung acgemessen mu beriicksichtigen.”

b) Der stelivertretende Vertrauensmann der Antragsteller hat auf
Grund cines Hinweises des Bayer. Staatsministeriums des Innern
auf Art, 76 Abs. 2 BV den Gesetzentwurf und dessen Begriindung
zu § 4 wic folgt berichtigt:

§ 4 Satz § des Entwurfs cines Gesetzes zur Ergnzung des Art
132 der Bayerischen Verfassung (Lernmitielfreiheit) und zur Siche-
rung der Ausbildungsférderung und Schulwegkostenfreibeit soll fol-
genden Wortlaut erhalten:

WDieses Gesetz tritt am Tag nach dem Volksentscheid in Kraft,

das ist am ., .~

In der Begrindung zu dem Entwurf ist als verletzter Satz der
Begriindung einzufiigen:

»Um das Gesetz mdglichst frihzeltiz in Kraft zo setzen und
trotzdem ein genaues Datum ze fixieren, ist der Tag nach dem
Votksentscheid als Geltungsbeginn des Gesetzes cinrusctren, sobald
das Datum des Volksentscheides feststeht.”

2, Mit einexmn am 4. 9. 1976 beim Bayer, Verfassungsgerichtshof
¢ingegangenen Schreiben vom 2. 9. 1976 beantragte das Bayer. -
Staatsministerium des Innemn gemdB Art. 71 Abs, 1 des Gesetzes
iber Landtagswahl, Volksbegehren und Volksentscheid (Landes-
wahlgesetz - LWG) 1. d. F. der Bek. vom 6. 3. 1974 (GVBL 5. 133),
zuletzt geindert durch Gesetz vom 24. 7. 1974 (GVBL §, 354), die
Entscheidung des Bayer. Verfassungsgerichtshofs Gber die Zulissig.
keit des Antrags vom 26. 7. 1976, .

Das Bayer. Staatsministerium des Innern fGhrte hierzu im wesent-
lichen aus: .

Der Antrag entspreche zwar den gesctzlichen Formvorschriften
im Sinne des Art. 70 LWG, insbesondere sei der Antrag von mehr
als 25 000 Stimmberechtigten unterzeichnet worden. Der Zulassung
des Volksbegehrens stehe nach Meinung des Bayer, Staatsministe~
rium des [nnem jedoch der Art. 73 BY entgegen, wonach Qber den
Stzatshaushalt kein Volksentscheid stattfinden dirfe.
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1. Das Bayer, Staatsministerium des Innern hat mit Schreiben
vom 2.9. 1976, eingegangen beim Bayer. Verfassungsgerichts-
hof vom 4.9. 1976, erklin, daB es die gesetzlichen Vorausset-
zungen fiir die Zulassung des beantragten Volksbegehrens iiber
den Entwurf eines Gesetzes zur Erginzung des Art. 132 BV
(Lernmittelfreiheit) und zur Sicherung der Ausbildungsfirde-
rung und der Schulwegkostenfreiheit — im folgenden: Volkshe-
gehren — nicht fiir gegeben erachtet. Auf seinen Antrag hat ge-
miB Art. 71 Abs. 1 Satz 1 LWG der Verfassungsgerichtshof dar-
iber zu befinden, ob die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die
Zulassung des Volksbegehrens vorliegen. Die Bayerische Ver-
fassung sieht in Art. 67, auf den Art. 71 Abs. 1 Satz 1 LWG aus-
dritcklich verweist, vor, da8 der Verfassungsgerichtshof aufer
in den durch Art. 51 bis 66 BY behandelten in den besonderen
ihm durch Gesetz zugewiesenen Fillen entscheidet. Um cinen
solchen Fall handelt es sich bej der Priffung der Zuldssigkeit
cines Volksbegehrens (VerfGH 18, 85/90; Nawiasky-Leusser-
Schweiger-Zacher, Die Verfassung des Freistaates Bayern,
RdNr. 3 zu Art. 673, .

Der Verfassungsgerichtshof hat dariiber zu befinden, ob die
gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zuldssigkeit des Antrags
gegeben sind, Diese Priifung erstreckt sich sowohl auf die in
dem Landeswahlgesetz und ig der Landeswahlordnung enthal-
tenen formellen Voraussetzungen als auch anf die Erfordernisse
materieller Art. Hiernach ist insbesondere zu kidren, ob der In-
halt des Gesetzentwurfs mit der Bayerischen Verfassung in Ein-
klang steht. Die Pritfungszustindigkeit des Verfassungsgerichts-
hofs ist nicht darauf beschrinkt, ob einer der in Art. 71 Abs. 1
LWG besonders hervorgehobenen Fille, etwa eine unzulissige
Verfassungsinderung (Att. 75 Abs. 1 BY) oder eine verfassungs-
widrige Einschrinkung von Grundrachien {Art. 98 Satz 1 bis
3 BY), vorliegt, Seine Priifungskompetenz erstreckt sich auch
darauf, ob auBer den Artikeln 75 Abs, 1, 98 Satz 1 bis 3 BV
soastige Normen der Bayerischen Verfassung dem beantragten
Volksbegehren entgegenstehen. Dies ergibt sich nicht nur aus
dem Wortlaut des Art 71 Abs. 1 Satz 2 LWG, sondern auch aus
dem erkennbaren Zweck der Yorschrift, in einem moglichst frii-
hen Zeitpunkt ein Volkshegehren auszuschlieBen, das mit iiber-
geordnetem bayerischen Recht nicht o Einklang zu bringen ist
(VerfGH 18, 85/91; Feneberg, Landeswahlgesetz, Bezirkswahl-
gesetz und Laodeswablordnung - 6. Aufl, 1968 — Erl. 4 zu
At 71 LWG), Im Rahmen dieser Zuldssigkeitspriifung kann
der Yerfassungsgerichtshof auch andere, vom antragstellenden
Staatsministerium nicht beanstandete Zuldssigkeitsmingel fest-
stellen und aus diesen Griinden die Zulassung des Volksbegeh-
rens versagen. Die ZweckmiBigkeit des vorgeschlagenen Geset-
zes hat der Verfassungsgerichtshof jedoch nicht zu priifen.

2. Es handelt sich um ¢in dem Verfassungsgerichtshof durch
besonderes Gesetz (Art. 71 Abs. 1 ung 2 LWG) zugewiesenes
Verfahren (Art. 67 BV, Art. 54 VIGHG). Die Verfahrensvor-
schriften Gber Verfassungsstreitigkeiten finden sinngemif An-

.. wendung (Art. 71 Abs. 2 LWG, Art. 42 VIGHG). Streitgegen-

stand des Verfahrens ist die Zulassung des Antrages auf Herbej-
fithrung eines Volksbegehrens, nicht hingegen die Verfassungs-
maBigkeit einer Rechtsnorm, Der Vertfassungsgerichtshof tritt
folglich nicht in der Besetzung als Berufsrichtersenat (Art. 68
Abs. 2 Buchst. b BV), sondern in der Besetzung nach Art. 68
Abs. 2 Buchst. ¢ BY zusammen, Der Umstand, daB der Bayer.
Landtag kraft Gesetzes (Art 71 Abs. 2 LWG . V. mit Art. 42

Abs. 2 VIGHG) an dem Verfahrer des VYerfassungsgerichtshofs,

beteiligt ist, hat allerdings zur Folge, daB die dem VYerfassungs-
gerichtshof angehérenden Mitglieder des Landtags von der Mit-
wirkung in diesem Verfahren als Richter ausgeschlossen sind
{vgl. VertGH 2, 51/70; 18, 85/92; Feneberg, 2.2.0., Erl. 3 zu
AL 7TLLWEG) .

3. Nach Art. 71 Abs, 2 Satz 2 LWG mu die Entschieidung des

. Verfassungsgerichtshofs innerhaib sines Mooats getroffen wer-
den. Uber den Beginn dieser Frist enthilt das Gesetz keine Aus-
sage. Der Vergleich mit anderen Verfahrensgesetzen, die eine
Frist fiir dje Verkiindung der Entscheidung vorsehen (vgl, etwa
§ 116 Abs. 1 VwGO, §§ 260 Abs. 1, 268 Abs. 3 StPO, § 310
Abs. 1 ZPO), kénate sy nahelegen, die Frist nach SchluB der
mindlichen Verhandlung in Lauf zu setzen. Denn es erschiene
ungewdhnlich, hitte der Gesetzgeber bei der Priifung der Zu-
ldssigkeit eines Volksbegehrens dem Verfassungsgerichtshof
ohoe Riicksicht auf deq Umfang, die Schwierigkeit und den
Gang des Verfahrens eine vom Eingang der Vorlage an zu be-
rechneade verhiltnismiBig kurze Enist von einem Monat setzen
wollen. Dariiber hinaus ergibt die Entstehungsgeschichte dieser
Vorschrift gewisse Anhaltspunkte dafiir, da8 die in Art. 71
Abs. 2 LWG enthaltene Monatsfrist urspriingiich fiir die Anru-

fung des Verfassungsgerichtshofs seitens der Antragsteller vor-
gesehen war, um eine moglichst rasche Klirung der Zuldssig-
keitsfrage zu erreichen {vgl, Art. 67 Abs. 2 des Entwurfes eines
Gesetzes liber Landtagswah], Volksbegehren und Volksent-
scheid vom 25, 6. 1948, Beilage 1526, Yerhandlungen des Bayer.
Landtags II. Tagung 1947/48 Beilagen-Band II und Verhand-
tungen des Bayer. Landtags I11. Tagung 1948/49 Stenogr. Be-
richte ITT. Band S. 455). Aber auch wenr man bei Zugrundele-
gung der an sich kiaren Wortfassung der Vorschrift in Art. 71
Abs. 2 LWG davon ausgeht, da8 die Entscheidung vom Verfas-
sungsgerichtshof innerhalb eines Menats getroffen werden muB,
50 enthebt diese Vorschrift des einfachen Rechts den Verfas.
sungsgerichtshof aicht von der ihm durch das Grundgesetz und
die Bayerische Verfassung auferlegten Verpflichtung, den Ver-
fabrensbeteiligten Gelegenheit zur AuBerung zu geben {Art, 103
Abs, 1 GG, Art. 91 Abs. 1 BY). Bei der Bemessung der AuBe-
rungsfrist hat er Riicksicht zu nehmen auf den Umfang und die
Schwierigkeit des Verfahrens uad darf auch bestehende Hinde-
rungsgriinde eines Verfahrensbeteiligten zur zeitgerechten Ab-
gabe einer AuBerung nicht unberticksichtigt lassen. Es steht
auBer Frage, daB der Verfassungsgerichtshof entsprechend dem
Zweck des Verfahrens auf dessen tunlichste Beschleunigung
hinwirken muB. Bis zu einer Klarstellung durch den Gesetzgeber
ist davon ausrugehen, dad die Frist in Art. 71 Abs.2 Satz 2
LWG frilhestens nach Eintritt der Entscheidungsreife zu lau-
fen beginnen kann: das ist der Schiuf der mundlichen Verhand-
lung oder bei Entscheidung im schriftlichen Verfahren die Be-
endigung der Anhérung der Verfahrensbeteiligten.

Iv.

A. Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zulassung des
Volksbegehrens sind hinsichtlich des § 2 (Sicherung der Ausbil-
dungsférderung), des § 3 (Schulwegkostenfreiheit) und des § 4
{Inkrafttreten des Entwurfs), soweit dieser sich auf die §5 2 und
3 des Entwurfs bezieht, aicht gegeben,

1. Der Entwurf des Volksbegehrens zielt in § 1 (Lernmittel-
fretheit) in erster Linje auf eine Erginzung des Art 132 BV
ab, wihrend das Begehren der §§ 2 und 3 des Entwuzfs im
wesentlichen darauf gerichtet ist, die durch das Bayer. Finanz-
planungsgesetz 1975 getroffenen Einschrinkungen im Bereich
der Ausbildungsférderung und der Schulwegkostenfreibeit wie-
der riickgingig zu machen.

a) Ein Volksbegehren kann sich — in den Grenzen des Art. 75
Abs. 1 Satz 2 und des Art. 98 Abs. 1 Satz 1 BV — auch auf e
Abanderung oder Erg&nzunig der Bayerischen Verfassung er-
strecken (VerfGH 2, 181/219; 27, 153/161; Meder, Die Verfas-
sung des Freistaates Bayern - 1971 - RdNr, 1 zu Art 74;
Nawiasky-Lcusser-Sd;weiger-Zacherj 2.a2.0. RdNr. 3 zy Art. 74
8Y; Fessmann, BayVBl. 1976, 389/394; Engels, BayVBL 1976,
201/204 mit gewissen Einschrinkungen hinsichtlich haushalts-
wirksamer Verfassungsinderungen; vel zur Bamberger

T Nawiazky, risches Verfassungsrecht - 1923 -
S.283). Die Frage, ob auch eine Aufhebung des Art. 73 BV im
Wege cines Volksbegehrens maglich wire, stellt sich in diesem
Verfahren nicht, :

b) Ein Volksbegehren mit dem Antrag auf Verfassungsande-
rung kaon — wie hier ~ mit dem Antrag auf ErlaB eines ein-
fachen Gesetzes jedenfalls dapn verbunden werden, wenn es
sich dabei um sachlich zusammenbingende Materien handelt,
iber die der Biirger ohne Aufteilung der Abstimmungsfragen
einheitlich entscheiden kann (vgl, auch VerfGH 27, 153 Leit-
satz 3 und S. 159 f£)). Das Verbot der Koppelung sachlich nicht
zusammenhingender Materien bei egebren soll verhin-
mﬁmﬁﬁﬁgﬁﬁﬁfmmmkm-
logs* der Wiahlerwills verfilscht wird (VerfGH 27, 153/162 mit
weiteren Nachweisen), Die mit § 1 ersitebie VerlassUngsmanige
Verankerung der Lernmittelfreiheit steht in engern sachlichen
Zusammenhang mit der Ausbildungsférderung und der Ge-
wilhrleistung der Schulwegkostenfreiheit, so daB cin Begehren
vorliegt, das den Gegenstand siner einheitlichen Abstimmung
bilden kinnte.

€} Der dem Volksbegehren zugrunde liegende Gesetzentwurt
hat eine positive Regelung insofern zum Gegeastand, als er auf
das Zustandekommen einer Verfassungserginzung und djc‘ch-
derherstellung eines fritheren gesetzlichen Zustzndes gerichtet
ist. Die Initiative der Antragsteller will nicht das Zustandekom-
men eines vom Landtag beschlossenen, aber noch nicht ausge-
fertigten und verkiindeten Gesetzes verhindern (sog. Referen-
dumsinitiative). Ein solches Begehren wiire in Ermangelung
einer dem § 77 Abs. 2 der Bamberger Verfassung entsprechen-
den Vorschrift in der Tat unzulissig (vgl. zu § 77 Abs. 2 der
Bamberger Verfassung Nawiasky, Bayerisches Verfassungs-
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recht, 2.2.0., S. 280; Kratzer, Bayerische Verfassungsurkunde ~
1925 ~ Erl. 12 zu § 77 und zur Unzuldssigkeit eines Volksbe-
gebrens iber ein Veto-Gesetz Fessmann, 2.a.0., S. 395), Zwar
zielen die §5 2 und 3 des Entwurfs des Volksbegehrens darauf ab,
daB eine frither bestchende weitergehende gesetzliche Regelung
wieder in Kraft treten und dementsprechend eine abindernde
geselzliche Regelung auBer Kraft treten soll; daraus allein kann
aber unter dem Gesichtspunkt eines sog. Veto-Gesetzes die Un-
zuldssigkeit des Begehrens nicht abgeleitet werden,

2. Nach Art, 74 Abs. 2 BY mubl dem Volksbegehren ein ans-
gearbeiteter, mit Grilnden versshener Gesetzentwurf zugrunde
liegen (Art. 70 Abs. 1 LWG, § 77 Abs. 1 LWQ). Das ist eine
Yoraussetzung fiir die Zulassung des Volksbegehrens, Die Baye-
rische Verfassung kennt aur formulierte Volksbegehren; sie
miissen ein Gesetz zum Gegenstand haben. Art. 74 Abs. 2 BV
will nicht geniigend durchdachte Volksbegehren verhindemn
(VertGH 18, 85/93), dariiber hinaus aber auch gewihrleisten,
daB politische Forderungen und Proklamationen nicht zum Ge-
genstand eines Volksbegehrens erhoben werden (Nawiasky-
Leusser-Schweiger-Zacher a.a.0., RdNr. 4 zu Art. 74; Kaisen-
berg in Handbuch des Deutschen Staatsrechts — 1932 — Bd, II
S. 204/207 und Anschiitz, Die Verfassung des Deutschen Rejchs
~ 14, Aufl. - Anm. 8 zu Art. 73 WRY), Hipsichtlich des mate-
riellen Inhalis eines Gesetzentwurts, der dem Volksbegehren zu-
grunde liegt und dem Volk zur Entscheidung unterbreitet wer-
den kann, richtet die Bayerische Verfassung bestimmte Schran-
ken auf {vgl. Art. 75 Abs. 1 Satz 2, Art. 68 Abs. 1 Satz 1 und
Art. 73 BV), Dartiber hinaus ergeben sich aber auch aus Sinn
und Zweck des Volksbegehrens sowie aus der Art seiner Durch-
filhrung Anforderungen hinsichtlich des maglichen Inbalts eines
Gesetzentwurfs, Grundsatz- gnd Rahmengesetze sind dem
Volksbegehren zwar nicht entzogen, aber der Gesetzentwurf,
der den Gegenstand des Voiksbegehrens bilden soll, muB einen
abstimmungsfahigen Inhalt haben (vgl. VerGH 2, 181/218).
Das folgt aus dem Wesen des Volksbegehreas, das der Herbei-
filhrung eines Volksentscheids dient. Beim Volksentscheid wird
der Wille des Gesetzgebers dadurch festgestellt, daB sich die
Absiimmender durch Willensakt fiir oder gegen den Gesetz-
entwurf entscheiden. Der Abstimmende ist hierbei nur in der
Lage zu akklamieren oder zu negieren; es ist ihm hingegen nicht
mdglich - wie bei parlamentarischen Beratungen - den Ent-
wurtf zu &ndern, zu ergidnzen oder diesen nur zum Teil anzu-
nehmen {vgl. E. Kasfmann, Zur Problematk des Volkswillens
- 1931 - 8. 12/13; C. Schmitt, Volksentscheid durch Volksbe-
gehren — 1927 — 3. 36 f.; H. Schneider in Gedichtnisschrift fiir
W, Jellinek - 1955 ~ S. 169), Aus der Natur des Abstimmungs-
verfahrens bei der Volksgesetzgebung ergibt sich eine Grenze
insofern, ais desser Durchfiihrung von genau formulierten Fra-
gen abhingt. Die Vieiheit der Biirger kann ihrem Wesen nach
keine neuen Inhalte schaffen, sie kann vielmehr nur auf ihr ge-
steilte Fragen mit Ja oder Nein antworten (Hoegner, Lehrbuch
des Bayerischen Verfassungsrechts — 1949 -, S, 112; Geller-
Kleinrahm-Fleck, Die Verfassung des Landes Nordrhein-West-
falen - 2. Aufl., -, Aam. 2 ¢ zu Art. 68: E, Kaufmann, a.2.0.,
3. 12). Eine derartige Willensbildung ist aber nur méglich, wenn
der Gesetzentwurf die zur Abstimmung gestellte materielle
Frage selbst enthdlt Es kdanen daher gewisse Bedenken be-
stehen gegen die Eignung von Gesetzeatwiirfen fiir VYolksbegeh-
ren und Volksentscheid, die ihrerseits nur auf andere Gesetze
verweisen, indem diese wieder in Kraft gasetzt oder auBer Kraft
gesetzt werden sollen, weil fiir den abstimmenden Biirger der
Inhalt der Frage nicht aus dem Gesetzentwurf selbst erkenn-
bar wird, L8t sich aus gesetzestechnischen Griinden eine solche
Yerweisung nicht vermeiden, dann miissen mindestens aus der
Begriindung " des Gesetzentwurfs Inhalt und Tragweite der
Fragesteilung erkennbar werden. Es gentigt insbesondere nicht,
daB iediglich die am Volksbegehren interessierten Biirger kraft
ihres Interesses an der Materie den Inhait des Begehrens ken-
nen. Vielmehr muf die Gesamtheit der abstimmenden Biirger
~ ¢benso wie schon das Zehntel der stimmberechtigten Staats-
biirger im Sinne von Art. 74 Abs. 1 BV ~ aus der Fassung des
Gesetzentwurfs oder dessen Begriindung die Abstimmungsfrage
Und deren Bedettung und Tragweite entnehmen kdnnen. Das

. gilt in besonderern MaRe bei Volksbegehren, die Leistungen

des Staates zum Gegenstand haben; hier mubB der Iohalt der
L;}stungspﬂidzt sich aus dem Gesetzentwurf oder seiner Be-
grindung ersehen lassen. Das ist auch notwendig fiir die Fest-
stetlung, ob durch ein im Laufe des Volksgesetzgebungsverfah-
reas vom Landtag beschlossenes Gesetz die mit dem Antrag er-
strebte Geserzesvorlage als iiberholt zu betrachten ist (Art 73
Abs, 2 LWG) sowie fiir die Entscheidung des Landtags, ob er
¢in zugelassenes und rechtsgitltiges Volksbegehren teilweise
;ﬂ\i;rat;nvcr'dndcrt ibernehmen will {Art. 74 Abs.4 BY, 82 Abs.3

Zwar ist der dem Yoik vorzulegende Gesetzentwurf mit einer
Weisung der Staatsregierung zu begleiten, die bilndig und sach-
lich sowohl die Begriindung der Antragsteller wie die Auffas-
sung der Staatsregierung iGber den Gegenstand darlegen soll
(Art. 74 Abs. 7 BV), Ziel dieser Regelung ist es, dem Volk eine
abwigende Entscheidung zu ermdglichen (Nawiasky-Leusser-
Schweiger-Zacher, 2.2.0,, RdNr. 8 zu Art. 74 BV). Diess Wei-
sung der Staatsregierung kanp aber nicht den Gesetzentwurf
im Sinne des Art. 74 Abs. 2 BV ersetzen, erginzen oder des-
sen Gegenstand bestimmen; dieser muB sich vielmehr aus dem
dem Volksbegehren beigegebenen Gesetzentwurf oder dessen
Begriindung selbst ergeben und von dem Willen der Unter-
zeichner des Volksbegehrens gedeckt sein.

3. Die Aawendung dieser Grundsitze fihrt zu dem Ergebnis,
daB der dem Volksbegehren zugrunde liegende Gesetzentwurt
in den §§ 2 und 3 sowie in § 4, soweit er fiir diese Vorschriften
gelten soll, diesen Anforderungen nicht entspricht.

a) § 2 des Eatwurfs bestimmt, da0 das Gesetz zur Erginzung
des Bundesgesetzes iiber individueile Férderung der Ausbildung
(Bayer. Ausbildungsfdrderungsgesetz - BayAfdG -) L. d. E, der
Bek. vom 5. 12. 1972 (GVBL 1973 S. 3) wieder unverindert in
Kraft gesetzt wird. Diese Regelung soll nach § 4 des Entwurfs
in der berichtigten Fassung einen Tag nach dem Volksentscheid
wirksam werden, wobei gleichzeitig entgegenstehende Vorschris-
ten auBer Kraft traten soilen, In der Begriindung zum Entwurf
wird dazu nur bemerkt, § 2 solle es bediirftigen Eltern weiter-
hin erleichtern, ihre Kinder auf weiterfilhrende Schulen zu
schicken.

Das Bundesausbildungsférderungsgesetz sieht in seinem § 68

‘eine Ausbildungsférderung u. a. fiir Schiiler von weiterfiihren-

den allgemeinbildenden Schulen erst ab der Klasse 11 vor. Das
Bayer. Ausbildungsfirderungsgesetz erginzte diese Regelung
dadurch, daB es auch Ausbildungsférderung fiir den Besuch der
Kiassen 5 mit 10 der weiterfithrenden allgemeinbildenden Schu-
len gewdhrte. Es wandte hierauf die Bedarfssitze filr Schiiler
nach dem Bundesausbildungsfdrderungsgesetz mit der MaBgabe
an, daB fiir die Schitler der Kiasse 10 solcher Schulen als monat-
licher Bedarf 70,~ DM galten {Art. 2 Abs. I Nr. 1, Art. 5 Abs. 2
BayAfoG). Im Jahre 1974 wurden jene Schiiler der Klasse 10
von weiterfithrenden zllgemeinbildenden Schulen, die micht bei
thren Eltern wohnen und die eine solche Schule von der Woh-
nung der Eltern aus nicht erreichen kinpen, ia die Ausbildungs-
férderung nach dem Bundesgesetz einbezogen. DemgemiB gilt
das Bayer. Ausbildungsforderungsgesetz seitdem fiir diese Schii-
ler nicht mebr. § 2 des Bayer. Finanzplanungsgesetzes 1975 be-
seitigte mit Wirkung vom 1. 8. 1976 die nach dem Bayer. Aus-
bildungsférderungsgesetz verbliebene Ausbitdungsforderung der
bei thren Eltern wohnenden Schiiler der Klassen 10 der weiter-
fithrenden ailgemeinbildenden Schulen. Diese Gesetzesinde-
rung trat jedoch nicht in Kraft. Denn das Gesetz zur Anderung
des Bayer. Ausfiihrungsgesetzes zum Bundesausbildungsforde-
rungsgesetz und des Bayer. Ausbildungsfdrderungsgesetzes vom
23.7.1976 (GVYBL §.292) bezog mit Wirkuag vom 1. 8.1976
die bei den Eltern wohnenden Schiiler der Klassen 1¢ von Gym-
nasien und Realschulen in die Ausbildungsférderung wieder cin.
Es beschriinkte diese Forderung jedoch auf die in einem Tages-
heim untergebrachten Schiiler (Art.2 Abs. 1, Art. 4 Abs. 1, Art. 5
Abs. 2, 3 BayAf3G i. d. F. des Gesetzes vom 23. 7. 1976). Ziel
des Volksbegehrens k&nnte somit nur sein, die bis zum
31.7. 1976 geltende Ausbildungsforderung der bei den Eltern
wohnenden und nicht in einem Tagesheim untergebrachten
Schiiler der Klassen 10 von weiterfithrenden allgemeinbilden-
deo Schulen unter Anerkennung eines monatlichen Bedarfsatzes
von 70, DM wieder Gesetz werden zu lassen. Dieses gesetz-
geberische Anliegen ist jedoch weder hinsichtlich des erfaBten
Personenkreises noch beziiglich des AusmaBes der erstrebten
Leistungen aus der Fassung des § 2 des Entwurfs und der dazu
gegebenen Begriindung ersichtlich.

b) Nach den §§ 3 und 4 des Entwurfs soll ab dem Inkraft-
treten des Gesetzes das Gesetz itber die Kostenfreiheit des Schul-
wegs vom 12, 10, 1970 (GVBI. S. 460) mit den MzaBgaben wieder
in Kraft gesetzt werden, daB in Art.2 Abs.1 Satz 1 hinter das
Wart ,,zwei* eingefiigt wird: | fitr Schiiler ab der 5. Klasse drei*
und dafl entgegenstehende Vorschriften auBer Kraft treten. Zur
Begriindung des Entwurfs wird lediglich dargelegt, daf die
Unterzeichner des Volksbegehrens einerseits der &ffentlichen
Finanzlage Rechnung getragen hitten, andererseits aber auch
fir dic Benachteiligung von Schillern auf dem Lande einen
Ausgleich bittén schaffen wollen.

Das am 1. 1, 1971 in Kraft getretene Gesetz iiber die Kosten-

fretheit des Schulwegs vorn 12. 10, 1970 regelt die Kosten der
notwendigen BefGrderung der Schiiler an berufsbegleitenden

ghe
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und weiterflihrenden Schuler — nicht dagegen der Schiiler an
Yolks- und Sonderschulen ¢vgl. hierzu Art, 40 Abs, 2 des Volks-
schulgesetzes vom 17. 11, 1966, GVBL, S, 402; Art. 1 Abs. 2 des
Sonderschulgesetzes vom 25. 6, 1965, GVBL. S. 93). Scine Auf-
gabe umschreibt Art. 1 Abs. 1 wis folgt:
~Die notwendige Befdrderung der Schitler auf dem Schuiweg ist
bel d@entlicken uad staatlich anerkannten privater Berufsschiden
und Berufsaufbauschules, Berufsobersarulen, Fachoberschulen, Be-
rufsfachschulen (einschl. Handelsschulen), Realschulen und Gym-
nasien Aufgabe der kreisfreicn Stadt oder des Landkreises des ge.
wihnlichen Auvfenthalts des Schillers (Aufgabentriper}.™

Der Aufgabentriger erfGllt nach Art. 1 Abs. 2 des Gesetzes
vom 12.10, 1970 seine Verpflichtung grundsitzlich im Zusam-
menwirken mit Unternehmern des Sffentlichen Per§onctmah-
verkehrs; soweit hierfiir die Befdrderung wirtschaftlicher oder
sachgerechter durchgefithrt werden kann, sind Schulbusse ru
verwenden. Nach Art. 3 des Gesetres trigt der Aufgabentriger
die Kosten der notwendigen Befdrderung, die sich bei einer Be-
férderung durch Unternehmen des Offentlichen Personennah-
verkehrs nach den jeweils maBgebenden Tarifen bestimmen,
Zur Notwendigkeit der Beférderung bestimmte Art.2 Abs. 1:

»Eine BefSrderung durch 3fentliche oder private V«kchn‘mittc;
ist notwendig, wenn der Schulweg in einer Richtung mehr als Twei
Kilometer betrigt und die Zurlcklegung des Schulweges auf anders
Weise nach den érilichen Gegebepheiten und nach allgemeiner Ver-
kehrsauffassung picht zumutbar ist, Bei besonders beschwaerlichen
oder besonders gefihrlichen Schulwegen kann auch bei kiirzeren
Wegstrecken in unwiderruflicher Weise die Notwendlgkeit der Be-
f8rderung anerkannt werden, Die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit
sind z beachten,”

Nach Art. 4 des Gesetzes vom 12. 10, 1970 hatte der Freistaat
Bayern die dem Aufgabentriger entstehenden Kosten der not-
wendigen BefSrderung zu 80 v, H. zu ersetzen.

Das Gesetz iiber die Kostenfreiheit des Schulwegs vom
12.10. 1970 ist bisher nicht auBer Kraft gesezt worden. Es
wurde durch das Bayer. Finanzplanungsgesetz 1975 lediglich
in einzelnen Punkten gedndert. Dem Art. 1 wurden in Absatz 1
folgender neuer Satz 2:

»Dies gilt flilr Schiler bis einschlieflich Jahrgangsstufe 10, fir
Schiller an Berufsschulen sowie flir behinderte Schiller und flr
Schliler aus kinderreichen Familen bis einschlieflich Jahrgapgs-
stufe 13; aly kinderreich gilt eine Familie mit 3 oder mehr Kindern,
tir die einem Berechtigten Kindergeld nech dem Bundeskindergeld-
gesetz gewihnt wird;“ :

sowie folgender neuer Absatz 5 angefiigt:

~1¥as Staatsministerium fiir Usterricht und Rultus wird ermich.
tigt, im Efnvernchmen mit dem Staatsministerium der Finanzen
dupch Rechtsverordnung zu regein, welche Schiller als behinderte
Schitler im Singe des Absatzes 1 Satz 2 gelten.”

Dier newe Absatz 1 Satz 2 Halbsatz 1 sollte am 1. 8, 1976 in
treten, der neue Absatz 1 Satz 2 Halbsatz 2 trat am
1. 4. 1976, Absatz 5 am 1, 1. 1976 in Kraft (Art. 12 Abs. 1 und
Abs. 2 Nro. 1 und 2 des Bayer. Finanzplanungsgesetzes 1975).
In Art. 2 Abs, 1 Satz 1 des Gesetzes vom 12, 10, 1970 ersetzte
das Bayer. Finanzplanungsgesetz 1975 mit Wirkung vom
1. 3. 1976 das Wort ,,zwei* durch das Wort ,drei“. Es inderts
auch die Kostenregelung in Art. 3 und die Kostenerstatiung in
Art. 4 des Gesetzes vom 12, 10. 1970 mit Wirkung vom
1. 4. 1976, Der bisherige Art. 3 wurde Absatz 1 des peuen Art. 3,
dem foigende neue Absitze 2 bis § angefiigt wurden:

w2} Yoo den Kosten der notwendigen Befrderung trigt Jeder
oach Art. 1 Abs, 1 befdrderte Schiiler monatlich mit Ausnahme des
Monats Apsgust 20 DM (Eigenbeteiligung), MNeben dem Schliler sind
die nach dem birgertichen Recht Unterhaltspllichtigen zur Zahlung
verpilichtet,

3) Die Elgenbeteltigung entfil; bel Sdchillern von Berufsschulen.

{4) Die Eigenbeteiligung entrxlit auf Antrag,

) wena hierflly ein Triger der Sorizlhilfe oder der Jugendhilfs
sufkommen milSte,

b) fitr behinderta Schiller,

¢) {Or Schiller aus kinderreichen Familien; Art. 1 Abs, 1 Satz 2
letzter Halbsatz gilt entsprechend.

(5} Der Befbrd ch gegealber dem Auvfgabentriger ent-
fillt, weng der Schulweg mit SHentlichen Verkehrsmitteln zuriick-
gelegt werden kann und das monatliche Befdrderungsentgelt die
vom Schiiter aufzubringende Elgenbeteiligung nicht Ubersteigt,™

Der Art 4 des Gesetzes vom 12.10. 1970 erhielt folgende
Fassung:

' «Die den Aufgabentrigern nach Abzug der Elgenbeteiligung ves:
bleibenden Kosten der gotwendigen Beffrderung ersetzmt der Frei-
ntaat Bayern zy 80 v. H. Darliber hineus gewdhrt der Staat den
Au.fgabontrlﬁgcm cinea Betrag in Hohe von S. v. H. der verein-
sahmten Eigenbeteiligung zur Abgeltung des mit der Erhebung der
Exscubctcﬁisunz verbundenen Verwaltungsaufwandg,*

Das Bayer. Finanzplanungsgesetz 1975 fithrte demnach eine
mit Ausnahmetatbestinden versehene Eigenbeteiligung an den
Bcfcrdcmngskostcp fiir Schiiler weiterfithrender allgemeinbil.
dender und beruflicher Schujen — mit Auspahme von Berufs-

schulen - ein, nahm die Schiller der Jahrgangsstufea 11 bis 13 -
mit Ausnahme der Schiiler an Berufsschulen, der behiaderteq
Schiller und der Schitler aus kinderreichen Familien — aus der
Schulwegbefsrderung heraus und echdhte die den Beférderungs-
anspruch begriindende Mindestentfernung zwischen Wohnung
und Schule fiir alle Schiller von zwei auf drei Kilometer, Fer-
er versagte es den BefSrderungsanspruch gegeniber dem Auf.
gabentriger denjenigen Schiilern, die eine Eigenbeteiligung zu
entrichten haben, den Schulweg mit sffentlichen Verkehrsmit-
teln zuriicklegen kénnen und deren menatliches Beférderungs-
entgelt nicht hher als 20 DM ist,

Von diesen Regelungen wurde die Herausnabme der Schiiler
der Jahrgangsstufen 11 bis 13 aus der Schulwegbeftrderung
nicht wirksam; denn das Gesetz zur Anderung des Gesetzes
iiber die Kostenfreiheit des Schulwegs vom 23.7. 1975 (GVBL.
S.293), das am 30, 7. 1976 verkiindet worden und am 1. 8, 1974
in Kraft getretea ist, hob den durch das Bayer. Finanzplanungs-
gesetz 1975 dem Art.1 Abs. 1 des Gesetzes vom 12, 10, 1970
angefiigten Satz 2 ebenso wie den dem Art, 1 angefiigten Ab-
5212 5 avf, Der Aufnahmetatbestinden beziiglich der Eigenbe-
telligung in Art. 3 Abs. 4 fiigte das Gesetz vom 23. 7. 1976 zwe
weitere an. Danach entfillt die Eigenbeteiligung auf Antrag
ferner;

~d} flir Schiler, die cine Waisenrente oder Waisengeld aus der
Soziaivmid:crung. cine Waisenrente rach dem Bundesversorgungs-
gesetz oder Waisengeld bezichungsweise anstelle des Waisengeldes

eineal Uaterhaltsheitrzg nach den beartenrechtlichen Bestimmungen
ethalten,

¢) flir Schiler, bei denen ein nach bilrgerlichem Recit Unternalts.
p_ﬂigﬁr.igcr Arbeitslosennilfe nach dem Arbeitsfdrderungsgesetz be-
zieht,

Dem Art. 3 des durch das Bayer. Finanzplanungsgesetz 1975
gednderten Gesetzes vom 12. 10, 1970 fligte das Gesetz vom
23.7.1976 schlieBlich noch den Absatz 6 an, in dem bestimmt
wird, welche Familie als kinderreich im Sione des Absatzes 4
Buchst. ¢ gilt, sowie den Absatz 7, in dem das Staatstministerium
fiir Unterricht und Kultus ermichtigt wird, im Einvernehmen
mit dem Stzatsministerium der Finanzen durch Rechtsverord-
nung zu regeln, welche Schiiler als behinderte Schiiler im Sinne
des Absatzes 4 Buchst. b gelten,

Von den Einschrinkungen, die das Bayer. Finanzplanungs-
8esetz 1975 zu dem Gesetz iiber die Kostenfreiheit des Schulwegs
vom 12, 10. 1970 gebracht hat, bestehen mithin noch dis Erhé-
hung der Mindestwegstrecke fiir die Notwendigkeit der Befor-
derung von zwei auf drej Kilometer fiir alle Schiiler, die Ein-
fhrung einer monatlichen Eigenbeteiligung von 20 DM fir
Schiller weiterfilhrender allgemeinbildender und beruflicher
Schulen tmit Ausnahme von Berufsschuien, wobei finf Be-
freiungstathestinde vorgeschen sind, sowie die Versagung des
Beférderunagsanspruchs fur Schiiler, die eine Bigenbeteilizung
Zu eatrichten haben, gegeniiber dem Aufgabentriger, wenn sie
den Schulweg mit offentiichen Verkehrsmitteln zuriicklegen
kdrnen uad das monatlichs Befdrderungsentgelt nicht mehr als
20 DM betrigt.

Das Volksbegehren kdnnte sich somit aur daranf erstrecken,
die Eigenbeteiligung an den Kosteg der Schulwegbeférderung
in Hhe von 20 DM =z beseitigen, denn die durch das Bayer,
Finanzplanungsgesetz 1975 eingefiihrie ErhShung der Mindest-
wegstrecie auf drei Kilometer legt auch der Entwitrf des Volks-
begehrens zugrunde. Er beschrinkt diese jedoch auf Schiiler ab
der 5. Klasse. Insoweit ist der Entwurt leerlaufend, weil Schiiler
der Klassen I bis 4 von dem Gesetz iiber die Kostenfreiheit des
Schulwegs von jeher nicht erfaft worden sind {vgl. Richtlinien
zur Durchfiihrung der SchillerbefSrderung vom 3.8, 1976, StAnz
1976 Nr. 32).

Auch insoweit lassen weder der Entwurf noch die dazu ge-
gebene Begriindung das gesetzgeberische Anliegen deutlich wer-
den. Das hat nicht aur seinen Grund darin, daf die Antragstel-
ler die Gesetzeslage im Bereich der Schulwegkostenfreiheit nach
dem Anderungsgesetz vom 23. 7. 1976 nicht beriicksichtigen
konnten. Auch wenn dieses Anderungsgesetz auBer Betracht
bleibt, 148t der Entwurf fiir den abstimmenden Biirger nicht er-
kennen, fiir welchen Kreis von Schiilern Leistungen wieder ge-
wihrt werden sollen und in welchem Umfang, Aus dem Eat-
wurf geht beispielsweise nicht .hervor, daB Berufsschiiler, behin-
derte Schiiler und solche aus kinderreichen Familien von des
EinsparungsmaBnahmen des Bayer. Finanzplanungsgesetzes
1975 nicht betroffen sind mit Ausnahme der ErhShung der Min-
destwegstrecke, die jedoch auch der Entwurf des Volksbegeh-
rens insoweit gelten lassen will. Dartiber hinaus kann der Ent-
wurf durch den Zusatz, dall die Erh6hung der Mindestweg-
strecke nicht gelten soll fiir Schiiler bis zur 4, Klasse, den Ein-
druck hervorrufen, das Voiksbegehiren betreffe auch die Schul-
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wegkosten filr Grundschiller und fiir Sonderschiiler bis zur
4. Klasse. Das ist jedoch ersichtlich nicht der Fali, denn nach §3
des Entwurfs soll aur das Gesetz vom 12. 10. 1970 ,,wieder in
Kraft gesetzt werden“; dieses galt aber nicht fiir Volks- oder
Sonderschiiler, Die Erkennbarkeit der Tragweite des Voliksbe-
gehrens wird zusitzlich erschwert durch die vorgeseheng Rege-

- fung in § 4 Satz 2, wonach entgegenstehende Vorschriften aufler
Kraft treten sollen.

¢) Der Gesetzentwurf und dessen Begriindung geben insoweit
dic zur Abstimmung gestellten Fragen nicht wieder. Es mag
zutreffen, da8 die am Volksbegehren interessierten Bevdlke.
rungskreise, die dieses unterzeichnet haben, auf Grund der Er-
Grterung in der Offentlichkeit und auf Grund der Kenntais des
fritheren Rechtszustandes sich iiber den Gegenstand der Ab-
stimmung ein Bild machen konnien; das geniligt jedoch nicht.
Volksbegehren dienen nicht der Durchsetzung von Interessen
einer Minderheit, sondern der Herbeiflihrung einer Eatschei-
dung des Volkes tiber gesetzgeberische Vorhaben unter Beriick-
- sichtigung der Belange der Allgemneinheit (vel. VerfGH 2,
181/217). Das Volksbegehren erfilit damit in den §§ 2 und 3
und in § 4, soweit dieser sich auf die vorgenannten Vorschriften
bezieht, nicht die Voraussetzungen eines ausgearbeiteten und
mét (%rg%dcn versehenen Gesetzentwurfs im Sinoe des Art. 74
Abs. .

d) Die Antragsteller sind auf Bedenken gegen die Zulissig-
keit des Antrags auf Herbeiflihrung eines Volksbegehrens hin-
gewiesen worden; diese Rechtsfragen waren auch Gegenstand
der milndlichen Verbandlung. Die Vertrauensleute der Antrag-
steller batten Gelegenheit zu einer Klarstellung und Berichti-
gung des Entwurfs und seiner Begriindung, Sie haben davon
keinen Gebrauch gemacht, weil sie davon ausgehen, daB der
Entwurf fiir die Unterzeichner uad die abstimmenden Biirger
die Abstimmungsfragen hinreichend klar zum Ausdruck bringe.
Es kann nicht Aufgabe des Verfassungsgerichtshofs im Rahmen
der Zuldssigkeitspriifung eines Volksbegehrens sein, seinerseits
in den Griinden seiner Entscheidung ansteile der Vertrauens-
leute eine solche Anderung vorzunehmen und dabei moglicher-
weise seine Inlerpretation an die Stelle derjenigen der Ver-
trauensleute. zu setzen. Andererseits ist durch die Nichtzulas-
sung eines Volksbegehrens durch Entscheidung des Verfassungs-
gerichtshofs das Volksbegehren beendet und somit kein Raum
mehr flir eine Berichtigung oder Erginzung des Volksbegehrens
nach Malgabe der Griinde der Eatscheidung des Verfassungs-
gerichtshofs.

¢) Es kommt folglich nicht mehr darauf an, ob die Vertrauens-
leute der Antragsteller dem Entwurf und dessen Begriinduag mit
Riicksicht auf die zwischenzeitlich eingetretenen Rechtsinde-
rungen der das Volksbegehren betreffenden Rechtsmaterien der
Ausbildungsforderung und der ‘Schulwegkostenfreiheit hitten
dndern oder fiir teilwsise erledigt erkliren miissen, Das Landes-
wahlgesetz regelt in Art. 73 Abs. 2 nur den Fall, daB anf An-
trag des Vertrauensmannes und seines Stellvertreters der Zulas-
sungsantrag durch das Bayer. Staatsininisterium des Innern fiir
ertedigt erkldrt werden kann, wenn durch eip vom Landtag be-
schlossenes Geselz die mit dem Antrag erstrebte Gesetzesvor-
lage als iiberholt zu betrachten ist. Wie hingegen zu verfahren
ist, wenn ecine teilweise Erledigung des Gesetzesvorhabens ein-
getreten ist, rege ; ritt die Rechtsinderung
vor der Zulassung des Volksbegehrens durch das Bayer. Staats-
ministerium des Innern oder durch den Verfassungsgerichtshof
oder vor dessen &ffentlicher Bekanntgabe ein, so ist eite Berich-
tigeng oder Anderung von dem Vertrauensmann oder seinem
Stellvertreter nur méglich, soweit sie den sachlichen Gegenstand
des Voiksbegebrens nicht berithrt (vgl. Fencberg, a,a.0,, Erl. 1
zu Art 73 LWG). Aadernfalls muf der urspriingliche Zulas-
sungsantirag zuriickgenommen und durch einen neuen ersetzt
werden, da sachliche Anderungen nur durch die Antragsteller
selbst vorgenommen werden kénnen.

Wie ausgefiihrt, ist durch das Anderungsgesetz vom 23.7. 1976
dem mutmaBlichen Begehren der Antragsteller insoweit Rech-
nung getragen worden, als die Kosten der Schulwegbef8rderung
fiir die Klassen 11 bis 13 ~ wenan anch mit einer gewissen Eigen-
beteiligung ~ wieder von der &ffentlichen Hand iibernommen
worden sind. Es mag zweifelhaft sein, ob unterstellt werden
kann, daB simtliche Unterzeichner des Begehrens weiterhin die
Wicderherstellung des urspriinglichen Rechtszustandes gefor-
dert haben wiirden, hitten sie die Teilregelung gekannt, Denk-
bar wire vielmehr auch, daB ein Teil der Unterzeichner den
durch das Anderungsgesetz bewirkten Kompromif gebilligt und
auf eine weitergehende Regelung verzichter hiitte, Diese Frage
bedarf indes keiner Verticfung, weil die Zuldssigkeit des Volks-
begehrens insoweit schon aus anderen Griinden zu verneinen
ist,

4. Anders beurteilt sich die Rechtslage hinsichtlich des § 1 des
Entwurfs eines Gesetzes zur Ergdozung des Art. 132 BY, Er
bestimmt, daB dem Art. 132 BV als Satz 2 angefligt werden
soll: ,,Es besteht Lernmittelfreineit. Dadurch soll die ,Lern-
mitteifreiheit” in der Verfassung als unmittelbarer Rechtsan.
spruch verankert werden. Darijber hinaus sollen die durch das
Bayer. Finanzplanungsgesetz 1975 vorgenommenen Einschrin-
kungen des kostenlosen Bezugs von Lernmittein wieder be-
seitigt werden. In der Begriindung des Entwurfs wird dazu aus-
gefithrt: Die derzeitige Finanznot des Staates kdnrne nicht vor-
wiegend auf Kosten der Familien mit Xindern behoben werden.
Die in schiechten Zeiten eingefithrte und seit 25 JTahren beste-
hende Lernmittelfreiheit habe im BewuBtsein der Bevilkerung
seit langem Verfassungsrang. Der Gesetzentwurf solle insoweit
den zustindigen Steilen Anreiz geben, vereinfachte und zentral
beschaffte Schulbiicher, Arbeitsmittel usw. zu verwenden.

a) Nach Art. 129 Abs. 2 BY ist zwar der Unterricht an Volks-
und Berufsschulen unentgeltlich. Das bedeutet aber nicht, daB
den Schiilern dieser &ffentlichen Unterrichtsanstalten von Ver-
fassungs wegen auch Lernmittelfreiheit gewihrt werden miifite
(YerfGH 22, 57/61; Nawiasky, Die Verfassung des Freistaates
Bayern - 1948 —, Erl. zu Art. 129 Abs, 2). Die Larnmittelfreiheit
war zwar in Art. 80 Abs. 2 des Vorentwurfs der Verfassung vor-
geschen (vgl auch Art. 145 Satz 3 WRY), sie wurde aber bereits
vom' Vorbereitenden VerfassungsansschuB wieder gestrichen
(vgl. Verhandiungen der Bayer. Verfassungsgebenden Landes-
versammlung, Stenogr. Berichte S. 37). Die Frage der Unent-
geltlildlkcit der Lernmittel sollte dem ,Schulgesetz vorbehal-
tea bleiben.

b} Bei § 1 des Entwurfs handelt es sich um einen ausgearbeita-
ten Gesetzentwurf irn Sinne des Art. 74 Abs. 2 BV, der den Wil-
len der Antragsteller erkennen [48t. Der Begriff , Lemnmitteifrei-
heit” ist - wie auch der in Art. 129 Abs. 2 BY verwendete Be-
griff der Schulgeldfreiheit - zwar auslegungsbediirftia, aber auch
auslegungsfihig. Die Lernmittelfreibeit ist seit 1949 durch den
¢infachen Gesetzgeber an allen &ffentlichen Unterrichtsanstal-
ten {Ur Jugendliche unter 18 Jahrea fiir die Versorgung der
Schiiler mit' Schuiblichern jeder Art cingefithrt (vgl. § 1 Nr. 1
des Gesetzes {iber die Lernmittelfreiheit vom 5. 3. 1549, BayBS IY
S. 578 und VerfGH 22, 57/61). Die durch das Anderungsgesetz
vom 25, 7. 1972 (GVBI. S. 297) geschaffene Ausdehnung der
Lernmittel durch Einbeziehung bestimmter Arbeitsmittel ist
durch § 4 des Bayer, Finanzplanungsgesetzes 1975 teilweise wie-
der rlickgingig gemacht worden. Nach dem geltenden Recht ob-
liegt die Versorgung der Schiiler mit Schulbliclern den Triigern
des sichlichen Schulbedarfs; dagegen sind die tibrigen Lernmit-
tel (z. B. Arbeitshefte, Schreib- und Zeichengegenstinde, Lak..
tiren) sowie die schulbuchersetzenden Arbeitsbdgen und
Arbeitshefte und bestimmte Arbeitsmitte]l fiir den Mathematik-
unterricht voo den Erziehungsberechtigten zu beschaffen, Soweit
der Begriff ,Lernmittelfreiheit* Schulbiicher jeder Art betrifft,
deckt er sich mit einem herkdmmlichen im BewuBtsein der Be-
viikerung verankerten Begriff, Er kann daher Gegénstand eines
verfassungserginzenden Volksbegehrens sein, weil die Abstim-~
mungsfrage und deren Tragweite hinreichend umgrenzt sind.

Als Verfassupgsnorm, die einen Rechtsansproch zum Gegen-
stand hat, bedarf die ,,Lernmittelfreiheit* ebenso wie die Schul-
geldfreibeit (vgl. Gesetz {iber die Schulgeldfreiheit vom
5.3.1949, BayBS II S. 578) der Konkretisierung durch den Ge-
setzgeber, und zwar hinsichtlich des Kreises der Begiinstigten,
der einzubezichenden Lernmittel, der Schularten sowie der
Kostentrager {(vgl. auch HessStGH, Entscheidung vom 1. 12. 1976
P. 5t 812 S. 21 £). In dieser Weise verfahren auch jene Linder,
welche dic Lernmittelfreiheit als verfassungsmiBiges Recht ver-
ankert haben (vgl. Art. 59 Abs. 1 Satz 2 der Verfassung des Lan-
des Hessen; Art. 14 Abs. 2 der Verfassung des Landes Biaden-
Wiirttemberg und Art.9 Abs. 2 der Verfassung des Landes
Nordrhein-Westfalea; vgl. auch Art 145 WRYV und darn An-
schiitz, a.a.0., Anm. 6). Die Begriindung zu § 1 des Entwurfs
138t zwar erkennen, daB die Initiatoren des Volksbegehrens
den Begriff ,,Lernmittel” nicht nur auf Schuibiicher herkSmm-
licher Art bezogen sehen wollen, sondern darunter fiir die Hand
des einzelnen Schillers bestimmte Arbeitsmitte]l mit Ausnahme
jener verstehen, die vom Staat nicht kontrolliert werden kénnen
(vgl. zum Begriff Arbeits- und Lernmittel Heckel-Seipp, Schul-
rechiskunde - 4. Aufl. —, 8. 420 ). Das hindert jedoch. nicht,
cine Meinungsbildung durch Volksentscheid dariiber herbeizu-
fiibren; ob die" Lernmittelfreiheit als’ subjektives verfassungs-
miBiges Recht in der Bayerischen Verfassung verankert werden
soll. Insoweit liegen daher die Zuldssigkeitsvoraussetzungen filr
ein Volksbegehren vor.
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¢) Der § 1 des Eatwurfs kann fiir sich allein aufrechterhalten
werden und damit Gegenstand eines Volksbegehrens sein. Denn
. ¢s kann davon ausgegangen werden, daB die Antragsteller, hit-
ten sie die Unzuldssigkeit des Volksbegehrens zu §§ 2 und 3
gekanat, in einer flir das Unterschriftsquorum erforderlichen
Anzahl den Entwurf zu § 1 unterzeichoet hitten. Das Bundes-
verfassungsgericht hat wiederholt hervorgehoben, dad die Nich-
tigkeit einer Vorschrift nicht schlechthin die des ganzen Ge-
setzes mit sich bringt (vgl. BVerfGE 8, 274/301 L 9, 305/333).
Voraussetzung fiir den Fortbestand eines Teils des Gesetzes
ist, daf der Gesetzgeber, wenn er die Nichtigkeit des anderen
Teils bedacht hitte, mit Sicherheit den bedenkenfreien Teil fir
sich allein erlassen bdtte {vgl. BVerfGE 17, 145/152). Diese
Grundsitze sind hier entsprechend anwendbar. Nach den Regeln
der Auslegung von Willenserkliruogen ist daher der SchluB ge-
rechtfertigt, daB wenigstens ein Teil des Begehrens gelten soll,
wena schon das Ganze nicht zur Abstimmung gelangen kann.

Es ist auch rechtlich vertretbar, die Regelung in §1 des Ent- «—m—

wurfs von der in den §§ 2 und 3 zu trennen, ohne daB die Giil-
tigkeit des gesamien Gesetzentwurfs besintrichtigt wird. Das
mufl umso mebr gelten, als § 1 des Entwurfs eine Verfassungs-
inderung zum Gegenstand hat, wihrend die {ibrigen Vorschrif-
tcsl:g /d:g Anderung einfacher Gesetze betrefien (vel. VerfGH 23,
155/1635).

Auf Grund der Berichtigung des Entwurfs des Yolksbegeh-
rens zu § 4 Satz 1 ist der Tag hinreichend bestimmt, an dem das
Gesetz liber die Ergiinzung der Bayerischen Verfassung in Kraft
treten soll (Art. 76 Abs. 2 BV). § 4 Satz 2 des Entwurfs {iber das
AuBerkraftreten entgegenstehender Rechtsvorschriften ist hier
ohne Bedeutung, denn Gegenstand des Volksbegehrens ist inso-
weit die Einfligung einer Verfassungsnorm, die noch der Kon-
kretisierung durch den Gesetzgeber bedarf, Dieser hat dabei
auch dariber zu entscheiden, welches etwa entgegenstehende
Recht mit einer verfassungsrechdlichen Verbiirgung der Lern-
mittelfreiheit nicht mehr vereinbar wire.

B. Die verfassungsgerichtliche Uberpriifung der Vereinbarkeit
des Entwurfs eines. Volksbegehrens iber ,Lernmitteifreiheit”
(§ 1 des Entwurfs) an der Bayerischen Verfassung ergibt:

1. a) Das Bayer. Staatsministerium des Innern bestreitet die
Zuldssigkeit dieses Volksbegehrens wegen VerstoBes gegen
At 73 BV, Danach findet ijber den Staatshaushalt kein Volks-
entscheid statt, Das muB auch fiir Volksbegehren gelten, die auf
tinen Volksentscheid hinauslaufen (Feneberg, a.a.0., Anm. 2 zu
Art. 69; Giebl-von Scheurl, BayVBl. 1976, 486/487; Kratzer,
aa.0., Anm. 1 zu § 77 der Bamberger Verfassung; Triepel,
ASR 1920, 456/494),

§ 1 des Entwurfs betrifit zwar sine Erginzung der Verfas-
sung, das schiieBt jedoch nicht aus, auch ein solches Volksbe-
gehren an Art. 73 BV zu messen (vgl. VerfGH 27, 153/163;
Giehl-v. Scheur], a.2.0., S.489; Engels, 2.2.0,, 8.203 ). Der
Meinung von Fessmann (2.a.0., S. 394 f.), wonadh Voiksbe-
gehren verfassungsindernden Inhalts tiberhaupt nicht der
Schranke des Art. 73 BV unterligen, kann schon nach dem
Wortaut dieser Verfassungsnorm nicht beigepflichtet werden.
Aber auch Sinn und Zweck dersetben stehen einer solchen
Rechtsauffassung entgegen, weil andernfalls mit Hilfe eines als
Anderung der Verfassung formulierten Gesetzentwurfs diese
von der Verfassung der Voiksgesetzgebung gesetzte Schranke
umgangen werden kinate.,

__ b) Das Bayer, Staatsministerium des Ingern fihrt im wesent-

lichen aus: Da im modernen Verfassungsstaat die finanziellen
Leistungen des Staates jhre Grundlage nicht mehr ausschlieBlich
im Haushaltsgesetz, sondern auch in sonstigen Gesetzen finden,
miisse der Begriff ,Staatshaushalt* in Art. 73 BV nicht im for-
mellen, sondern im materiellen Sinne als die Gesamtheit der
dem Staat zur Vertligung stehenden Mittel verstanden werden,
Im Grundsatz sei jeder Gesetzentwurf, der unmittelbar finan-
ziclle Leistungen des Staates neu vorsehe, ein Gesetzentwurf
wiber den Staatshaushalt und damit der Volksgesetzgebung
eutzogea, Die Meinung in der Literatur, wonach ein Volksbe-
gehren gemis Art, 73 BV erst dann unzuldssig werde, wenn es
dgn Staatshaushalt wesentlich berihre, sei abzulehnen. Es
kénnte allenfalls daran gedacht werden, Voiksentscheide vom
Verbot des Art. 73 BV auszunehmen, die in die Staatsfinanzen
so unerheblich eingriffen, daB der Schutzzweck der Verfas-
sungsnorm offenbar nicht berithrt werde.

2. Der Begriff,, at-in- der._Bayerischen Ver-
fassung keinen(eindeutig festgelegten Inhalt;er erscheint an
verschiedenen Stellefder Verfassung (Art, 40 Saz 2, Art. 70

Abs. 2, Art. 73 und 78 Abs. 4 BV). Einmal wird der Begriff im

weitersn Sinne als die Gesamtheit der Einnahmen und Aus-
gaben des Staates verwendet (z. B. Art. 40 Satz 2, Art, 70 Abs. 2
BV}, zum anderen aber werden die Begriffe ,,Staatshaushait¥
urd ,Haushaltsgesetz” in Art. 78 Abs, 4 BV gleichbedentend ge-
braucht. Entscheidungen des Bayer. Verfassungsgerichtshofs
iber diesen Begriff liegen nicht vor. Soweit sich das Schrifttum
mit der Auslegung des Begriffs befaBt hat, wird iberwiegend
die Meinung vertreten, daB unter ,,Staatshaushalt® jedeniails
nicht nur das Haushaltsgesetz zu verstehen sei (Nawiasky-Leus-
ser-Schweiger-Zacher, a.a.0., RANT. 3 zu Art. 73 BV; Meder,
2.2.0,, RdNr. 1 zu Art. 73 BV; Feneberg, a.a.0, Aom.2 zu
Ar. 69 LWG; a.A Hoegrer, 2.2.0., 8. 112).

3. Angesichts der Mehrdeutigkeit des Begriffs ,Staatshaus-
halt“ bedarf dieser unter Beriicksichtigung der fiir die Verfas-
sungsinterpretation maBgebenden Kriterien def Ausle ng unter
Beachtung der Grundentscheidungen der Bayerischen Verfas-

sung.

Fiir die Verfassungsinterpretation sicd zunichst die fiir die
Ausiegung von Normen allgemein emwickelten Ausiegungs-
grundsdwze heranzuziehen, sofarn diese eine mit Sinn und Wirk-
lichkeit der Verfassung zu vereinbarende Deutung ermdéglichen,
An dem Wortlaut einer Norm braucht bei deren Auslegung
nicht unbedingt gehaftet zu werden. Diese sog. grammatikali-
sche Auslegung ist nur eine von mehreren sich gegenseitiz er-
gdnzenden Methoden, Daneben treten besonders die Auslegung
der Norm aus ihrem Zusammenhang und die Avslegung nach
ihrem Zweck (VerfGH 13, 141/144 £.; 20, 36/44; 28, 107/124;
BVerfGE 8, 208/221; 11, 126/130; vgl. neuerdings zur Methode
der Verfassungsinterpretation: Bickenfdrde, NJW 1976, 5. 208¢
mit zahlreichen Nachweisen)., Die Auslegung der Norm mub
auf die realen Gegebenheiten bedacht nehmen, aus denen sie
erwachsen und auf die sie bezogen ist; sie darf an den konkreten
Lebensverhiitnissen nicht voriibergehen (VerfGH 15, 49/535
unter Hinweis auf Wintrich in Festschrift fiir Laforet = 1952 -,
S, 248; 20, 36/44), Ein in der Verfassung mehrmals verwendeter
Begriff muB nicht tiberall denselben Inhalt haben. Die Aus-
legung hingt vielmehr von der Funktion ab, die der Begriff
innerhalb des Verfassungsgefiiges zu erfiillen hat (vgl. BVerfGE
6, 32/38), Eine einzelne Verfassungsbestimmung kaon auch
nicht isoliert betrachtet und allein aus sich heraus ausgelegt
werden, Auch die Entstehungsgeschichte einer Verfassungsaorm
kapn bei der Auslegung Beriicksichtigung finden und Aghalts-
punkte geben, wenngleich die Materialien fiir die Ausfiillung
und Konkretisierung einer Verfassungsnorm nur ein Hilfsmittet
sein kdnnen. Die Meinung einzelner, an der Gesetzgebung be-
teiligter Personen Uber Sinn und Bedeutung der Norm kann
nicht entscheidend sein fir ihre Ausiegung (BVerfGE 6, 55/75).

4. Die Anwendung dieser Auslegungsprinzipien im Siane
einer Orientierung am objektivierten Willen des Verfassungsge-
bers ergibt: )

a) Zu den elementaren Grundsitzen der Bayerischen Ver-
fassung gehdrt das Prinzip der Demolkratie, das auch in der
Volksgesetzgebung Seifien AUsdrick Hadet (VertGH 2, 181/218;
27, 153/161). Die Bayerische Verfassung hat den Volksstaats-
grundsatz (Art, 2 Abs. 1 BY) nicht ausnahmslos im Sinne eingt
reprisentativen Demokratie ausgestaltet. Sie riumt im Bereich
der gesetzgebenden Gewalt auch dem Volk eine unmittelbare
Mitwirkungsmégiichkeit an der staatlichen Willensbildung eia
(Art. 5 Abs. I, Art. 7 Abs. 2 L V. m. Art. 71 f£. BV). Gesetzes-
vorlagen — auch solche verfassungsindemnder Art — k8npen vom
Ministerprisidenten namens der Staatsregierung, aus der Mitte
des Landtags, vom Senat, aber auch vom Volk selbst im Wege
des Volksbegehrens singebracht werden {Art. 71, 75 Abs. 1 BV).
Die Gesetze kdnnen auBer vom Landtag auch vom Volk pack
rechtsgiiltiger Durchfiihrung eines Volksbegehrens durch Volks-
entscheid beschlossen werden (Art. 72 Abs. 1, Art. 74 BY), Dem
Volk sind dariiber hinaus Beschiiisse des Landtags auf Ande-
rung der Verfassung zur Entscheidung vorzulegen (Art. 75
Abs. 2 BV). Die Bayerische Verfassung hat dempach ein Span-
nungsverhditnis zwischen parlamentarischer Gesetzgebung und
Volksgesetzgebung in Kauf genommen. Es 148t sich nach den
Grundentscheidungen der Bayerischen Verfassung nicht fest-
stellen, daB sie einer bestimmten Art des Gesetzgebungsverfah-
rens den Primat einrdumen wollte. Art. 73 BV, der den ,,Staats-
haushalt* von der Volksgesetzgebung ausnimmt, lst._demnad\
50 auszulegen, daB er mit den elementaren Grundsdtzen der
Bayerischen Verfassung iiber die Beteiligung des Volkes an der
Gesetzgebung vereinbar ist. Vormehmstes Interpretationsprinzip
ist die Einheit der Verfassung. Denn die Verfassung bezweckt
eine einbeitliche Ordnung des politischen und gesellschafdichen
Lebens der staatlichen Gemeinschaft (vgl. BVertGE 19,206/222;
30, 1/19; R. Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen -~ 1955 -,
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S. 136 1.), Andererseits kann der Verfassungsgeber von seinen
eigenen Grundsatznormen Ausnahmen zulassen und folglich
auch bestimmen, daf einzelne Matericn nicht der Volksgesetz.
gebung unterworfen sein sollen.

b} Die Entstehungsgeschichte des Art. 73 BV bat drgj Bezues-
punkte, und zwar die Bamberger Verfassung vam 14,8 1919,
die Staatspraxis der %%L_Wﬁmmssung und schiieBlich
Tdee und Praxis des weizer Referend (vgl. die Ausfiib-
rungen des Berichterstatiérs Dr. Hoegner uad des Mitbericht-
erstatters Dr. Ehard in der 7. Sitzung der Verfassungsgebenden
Landesversammlung zu Art. 48 des Verfassungsentwurfs,

Stenogr. Berichte iiber die Yerhandlungen des Verfassungsaus-
schusses, Bd. I, S. 166 £.).

aa) In der Bamberger Verfassung waren vom Volksentscheid
. a. Finanzgesetze und Gesetze liber Steuern und Abgaben aus-
genommen {§ 77 Nr. 1 der Bamberger Verfassung). Unter
LFinanzgesetzen"” wurden dabef Steuergesetze im Sinne des § 80
Abs. 1 verstanden (Kratzer, a.a.0., Erl. 2 zu § 77; Nawiasky,
Bayerisches Verfassungsrecht - 1923 —, S.280 ff.). Nawiasky
fiihrt zur Begriindung an, Finanzgesetze (Steuerbewilligungen)
und Abgabengesetze eigneten sich aus leicht begreiflichen Griin-
den aicht zur Volksabstimmung (2.2.0., S. 281).

bb) Nach der Weimarer Reichsverfassung {Art, 73 Abs. 4)
konnte pur der Reichsprisident selbst einen Volksentscheid
veranlassen Uiber dem Haushaltsplan, liber Abgabengesetze und
Besoldungsordnungen. Die Reichweite des Begriffs ,,Haushalts.
plan® wurde in der wissenschaftiichen Literatur der damaligen
Zeit rege erortert (vgl. Anschiitz, a.a.0., Art. 73 Anm. 1¢; Kai-
senberg, a.2.0.,, 8. 204 £./207; Glum, JW 1929, 1099; Gebhard,
Handkommentar zur Verfassung des Deutschen Reiches voa
19159-1932, Anm. 20 zu Art. 73, und insbesondere C. Schmitt,
a.a.0., 8. 36; Merk, A6R Bd. 19 n. F. — 1930 —, 5. 83/88;
Poetzsch-Heffter, Jahrbuch des Gffentlicken Rechts, Bd, 17 -
1929 -, S. 134 £, und in Zeitschrift fiir 6ffentliches Recht, Bd. §,
8. 188 f.; Triepel, DJZ 1926, Sp. 845 ff.). Die Staatspraxis ging
gegen Ende der Weimarer Republik davon aus, da8 der Begriff
wHaushaltsplan® nicht mit dem formellen Reichshaushalt im
technischen Sinne gleichgesetzt werden kfnne, da sonst die Be-
schrinkung in Art. 73 Abs. 4 WRY wertlos wire, Zum ,,Haus-
haitsplan®™ wurden vielmehr auch Geserze gezihlt, die eipen un-
mittelbaren Einfluf auf den Gesamtbestand des Haushalts in
einer Weise auslibten, daB dieser ,tatsdchlich umgestoBea®
wiirde. Hingegen fielen nach der damaligen Auffassung nicht
schon Gesetze darunter, die inhaltiich den Haushalt beeinflus-
sen konoten (vgl. Kaisenberg, 2.3.0,, 8. 207 m. w, N, und An-
schiitz a.a.0., Anm. 10 zu Art. 73 WRY, insbesoadere auch
Poetzsch-Heffter im Jahrbuch des Sffentlichen Rechts, a.2.0,,
S. 135 unter Hinweis auf die Erklirung des Reichsministers des
innern zum Volksbegehren des Sparerbundes). Die Meinung
von C. Sehmitt (2.0, S.22), wonach alle Gesetze mit wesent-
lich geldlichem Charakter den Haushaltsplan uamittelbar be-
treffen und daher nicht Gegenstand eines Volksentscheids und
Volksbegehrens nach Art. 73 Abs. 4 WRY sein kdnnten, hat
sich demgegenitber nicht durchzusetzen vermocht.

ce) Auch die Referendumspraxis der Schweiz hat die Mei-
nung der Berichterstatter in der Verfassunggebenden Landes-
versammiung bei der Neuschdpfung der Bayerischen Verfas-
sung beeinfluft. Inbesondere der Berichterstatter Dr. Hoegner
hat darauf hingewiesen, dafB3 seines Erachtens nach den Erfah-
rungen, die in der Schweiz gemacht worden seien, Steuergesetze
und Haushaltsgesatze sich am allerwenigsten fiir eine Volksab-
stimmung eigneten (vgl. Stenogr. Berichte iiber die Verhandlun-
gen des Verfassungsausschusses der Verfassungsgebenden Lan-
desversammlung, Bd. 1, 8. 166). Nach Schweizer Bundestaats-
recht ist zwar eine Volksinitiative zu Gegenstinden des Bun-
desrechts nicht vorgesehen, wohl aber kdanen auf Antrag Bun-
desgesetze — auch soiche, die Abgaben oder Steuern betreffen -
einem Referendum unterworfen werden (vgl. Giacometti,
Schweizerisches Bundesstaatsrecht — 1949 -, §, 752 ff.; vor aflem
5.768 £, iiber die politische Bedeutung des Referendums flr
die nationale Einheit und die Erziehung des Volkes}.

5. Die Entstehungsgeschichte des Art. 73 BY ergibt somit ¢her
Anhaltspunkte dafiir, dal diese Verfassungsnorm restriktiv aus-
gelegt- werden sollte. Dafiir sprechen insbesondere die Ausfith-
rungen Dr. Ehards in der 19. Sitzung des Verfassungsausschus-
ses (2. Lesung) vom 21, 8. 1946 (Verhandlungen des Verfas-
sungsausschusses der Verfassungsgebenden Landesversamm-
lung, Bd.II, S.412). Danach habe man sich bewult auf den
~Staatshaushalit® beschriinkt. Die Zuiissigkeit eines Volksbegeh-
rens solle nicht weiter eingeschrinkt werden als es notwendig
sei. Uber den Staatshaushalt kinne ein Volksbegehren schon
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deshalb nicht statifinden, weil dies unzweckmiBig und undurch-
fihrbar sei. Andere Gesetzesmaterien hingegen (z, B. Abgaben-
gesetze, Besoldungsordnungen, Finanzgesetze) sollten von
Art, 73 BV, anders als noch in der Bamberger Verfassung, nicht
erfaBt werden.

Auch in den Erlduterungswerken zur Bayerischen Verfassung
wird Art. 73 BV im wesentlichen eng ausgelegt. Nach Schwei-
ger (Nawiasky-Leusser-Schweiger-Zacher, 2.2.0.,, RdNT. 3 zu
Art, 73 BV) besage Art. 73 nur, daB der Staatshaushalt nicht
rach Art. 74 Abs. 1 BY durch Volksbegehren beantragt werden
kdone, was ohnehin bei der komplexen Natur des Staatshaus-
halts kaum in Betracht kime, Er erginzt allerdings diese Aus-
legung des Begriffs ,,Staatshaushalt” mit dem Hinweis auf den
Meinungsstand in der Weimarer Reichsverfassung dahingehend,
dal jedenfalls nicht jeder Gesetzentwur{ vom Volksentscheid
ausgeschlossen werden diirfe, der sich irgendwie auf den Staats-
haushalt auswirke. Vielmehr seien nur solche Entwiirfe ausge-
nommen, deren Wesensgehalt in ihrer Bezichung zum Staats-
haushalt liege. Nach Meder (a.a.0., RdNr. I zu Art. 73 BV)
fillz unter Art. 73 BV nicht nur das Haushaltsgesetz im Sinne
der Art. 70 Abs. 2 und Art. 78 Abs. 3 BV, sondern auch ein Ge-
setz, welches das Budgetrecht des Landtags wesenttich beein-
trichtigen wiirde; dagegen werde ein Gesetz nicht schon des-
wegen von Art, 73 BY erfaBt, weil es finanzielle Nebenwirkun-
gen mit sich bringe (vgl. auch Feneberg, 2.2.0., Erl. II, 2 zu
Art 69 LWG).

Weder die historischen Vorliufer noch die Entstehungsge-
schichte des Art. 73 BV selbst geben somit einen sicheren An-
halt fiir die Annahme des Bayer, Staatsministeriums des Innern,
daB jeder Gesetzentwurf, der unmittefbar finanzielle Auswir-
kungen des Staates neu vorsehe, als ein Gesetzentwurf , liber
den Staatshaushalt” zu begreifen und deshaib der Volksgesetz-
gebung entzogen sei. Andererseits sprechen die historische Be-
trachtungsweise und die Entstehungsgeschichte auch nicht ohne
weiteres fiic die Auffassung der Antragsteller, daf nur der
Haushaltsplan und das Haushaitsgesetz der Volksgesetzgebung
entzogen sein sollten.

6. Art. 73 BV nimm¢ den ,Staatshaushalt” vom Volksent-
scheid und damit vom Voiksbegehren aus. Anders als ¢twa noch
in Art. 73 Abs. 4 WRY ist hier nicht vom ,Haushaltsplan* die
Rede, Der in Art. 73 BV verwendete Begriff ,,Staatshaushalt”
ist vielmehr 1 unterscheiden vom Haushaltsgesetz und dem
Haushaltsplan, in welchen der Staatshaushalt flir einen be-
stimmten Zeitraum festgestellt wird, Nach allgemeinem Sprach-
gebrauch versteht man unter ,Staatshaushalt® die Gesamtheit
der Einnahmen und Ausgaben des Stastes. Spricht somit die
Wortauslegung dafiir, dal der Begriff .Staatshaushalt" i
Art. 73 BY jedenfalls nicht nur das formelle Haushaitsgesetz
umfassen kang, so ergeben auch Sinn und Zweck der Verfas-
sungsnorm Anhaltspunkte fiir eine Deutung des Begriffs als
Gesamtheit der Einnahmen. und Ausgaben des Staates. Hitte
der Verfassungsgeber nur den Haushaltsplan und das formelie
Haushaltsgesetz von der Volksgesetzgebung ausnehmen wollen,
s0 bitte er damit eine Selbstverstindlichkeit zum Ansdruck ge-
bracht; denn der Haushalitspian und das Haushaltsgesetz kon-
nen schon von der XKompliziertheit der Materie ber gesehen
nicht Gegenstand einer Volksinitiave sein (vgl. Nawiasky-Leus-
ser-Schweiger-Zacher, a.a.0., RdNr. 3 zu Art. 73 BY). Durch
eine derart enge Ausiegung des Begriffs ,,Staatshaushalt” wilrde

At 73 BV seinen Sinn und seine ecigentliche Funktion ein-

bliBen. Fine soiche Betrachtungsweise wiirde zudem den realen
Gegebenheiten, aus denen Art 73 BV erwachsen ist, sicht Rech-
nung tragen und den Wandel der tatsichlichen Verhiitnisse, auf
die die Verfassungsnorm bei ihrem Erlal bezogen war, unbe-
riicksichtigt lassen. Art. 73 BV hat ecine doppelte Zielsetzung:
Einmal sotlen von der Volksgesetzgebung Materie_n, die hier-
fiir. ungecignet sind, ausgenommen werden, wie dies bei dem
Haushaltsplan und dem Haushaltsgesetz der Fall ist. Zum an-
deren soll einem MiBbrauch der Volksgesetzgebung begegmet
werden; Denn es besteht die Gefahr, daB Interessengruppen
den von ihnen vertretenen Biirgern Sondervorteile durch Volks-
begehren verschaffen wollen. Auf diese Mdglichkeit einer miB-
briuchlichen Haodhabung des Volksbegehrens ist bereits in
der Literatur und in der Staatspraxis der Weimarer Reichsver-
fassung hingewiesen worden (vgl. Poetzsch-Heffter, Jahrbuch
des Offentlichen Rechts der Gegenwart, 2.2.0,, 8. 134; Gebhard, -
a.a.0., Anm. 20 zu Art. 73 WRYV). Auch der Berichterstatter
Dr. Hoegher hat bei Beratung zu Art. 48 des Verfassungsent-
wurfs erklirt, daB es sich als Nachteil der Volksgesetzgebung
erweisen kénne, wenn sie von Staatsbiirgern cingeleitet werde,
die fiir die Bedirfnisse der Allgemeinheit nicht das richtge
Verstindnis hitten (Stenogr. Berichte iiber die Verhandiungen
des Verfassungsausschusses der Bayerischen Verfassunggeben-
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den Landesverammiuag, Bd. 1, S. 166). Bei Gesetzesinitiativen
finanzieller Natur ist es erfahrungsgemiB nicht schwierig, aus
dea Reiben der anmittelbar betroffenen Interessenten die er-
forderliche Zahl von Unterschriften zu erhalten. Auf diese
Weise kann verhiltnismilig leicht erreicht werden, dall ein
Teil des Volkes zuungunsten eines anderen Teiles iber die Ver-
teilung wirtschaftlicher Lasten entscheidet und damit auf den
Gesamtbestand des Haushalts als soichen Einflug nimmt.

In diesem Zusammenhang ist auck zu beriicksichtipen, daf
die Bayerische Yerfassung fiir das Zustandekommen eines Ge-
setzes im Wege des Volksentscheids — anders als noch die Wei-
marer Reichsverfassung in Art. 75 Abs. 2 - Leine Mindestbe-
teiligung der Stimmberechtigten vorsieht (vgl. zur Staatspraxis
der Volksgesetzgebung unter der Geltung der Weimarer Reichs-
verfassung: Anschiitz, 2.2.0,, Anm. 11 zu Art. 73). Fir die
Herbeifitbrung eines Volksentscheids geniigt nach geltendem
bayerischen Verfassungsrecht die einfache Mehrheit der Ab-
stimmenden. Aus diesem Grunde hat der Verfassungsgerichts-
hof mit Entscheidung vom 2. 12. 1949 (VerfGH 2, 181 )
Art 86 Abs. I und ATt 92 Abs. 1 des damaligen Landeswahl-
gesetzes flir verfassungswidrig erkldrt, soweit darin eine Min-
destbeteiligung der Stimmberechtigten und fiir die Zustim-
mung eine qualifizisrte Mehrheit der abgegebenen giiltigen Stim-
men verlapgt war, Er hat allerdings darauf hingewiesen, es sei
nicht zu verkennen, daB ohne die Forderung einer Mindest-
beteiligung die Verfassung unter ungilnstigen Umstinden der
Umgestaltung durch eine verhiltnismiBig kleine aktive Gruppe
gegen den wahren Willen der Mehrheit der Staatsbiirger aus-
geselzt werden kune (VerfGH 2, 181/217). Diese Gefahr be-
steht nicht nur in Fiilen der Verfassungsinderung, sondern
auch dann, wenn mit Hilfe eines Voiksbegehrens staatliche Lei-
stungen zugunsten bestimmter Bevbikerungsgruppen durchge-
setzt oder staatliche Einnahmen verkiirzt werden sollen. Zu-
treffend hat das Bayer, Staatsministerium des Innern dargelegt,
daB dic Einnahmen und Ausgaben des Staates im modernen
Verfassungs- und Sozialstaat nicht nur durch den Haushaltspian
und das formelle Haushaltsgesetz bestimmt werden, sondern
in zahlreichen anderen Gesetzen jhren Niederschlag finden, die
entweder Anspriiche gegen den Staar begriinden oder Leistun-
gen des Staates verpflichtend vorsehen. Der rechtfertigende
Grund fiir den AusschiuB der Voiksgesetzgebung in Angelegen-
heiten des Staatshaushalits gilt angesichts dieser Verfassungslage
auch fiir finapziell relevante Gesetze, die einen Ausgleich des
Haushalts verhindern wiirden.

Art. 73 BY darf infolgedessen nicht isoliert betrachtet und
nur aus sich selbst heraus ~ bezogen auf die Verfassungssitua-
tion im Zeitpunkt seiner Entstebung im Jahr 1946 — ausgelegt
werden. Seine Interpretation hingt vielmehr von der Funktion
ab, die digse VYerfassungsnorm im gesamten Verfassungsgefiige
7 erfililen hat. Der Umstand, dafl Art. 73 BV im 6, Abschritt
tiber die Gesetzgebung steht, hindert nicht, ihn mit jenen Nor-
men der Bayerischen Verfassung in Beziehung zu setzen, die
einen geordneten Staatshaushalt gewihrieisten sollen (Art. 78
und 79 BV}, Der Begriff ,Staatshaushalt™ in Axt. 73 BY Lkann
daher nicht nur im Sinne von nHaushaltsplan® oder ,Jlaushalts-
gesetz® ausgelegt werden,

Andererseits wirken sich im modernen Yerfassungsstaat zahl-
reiche Gesetze mittelbar oder unmitteibar auf den Staatshaus-
halt aus, indem sie neue Leistungen oder Anspriiche begriinden
oder bisherige Einnashmen mindern. Da es picht der Sinn des
Art. 73 BY sein kane, die Volksgesetzgebung in einer Weise zu
beschrinken, die faktisch darauf hinausliefe, daf diess zu den
Grundentscheidungen der Bayerischen Verfassung gehdrende
Einrichtung zur Bedeutungslosigkeit absinken witrde, erscheint
cine differenzierende Lésung geboten, Wiirde der Begriff
»Staatshaushalt® jedes Gesetz von finanzieller Tragweite erfas-
sen, so wirden Volksbegehren und Volksentscheid entgegen
Wortlaut und Sion der Verfassung sehr eingeschrinkt werden
(vgl. auch Merk, 2.2.0,, zur Auslegung des Art. 73 Abs. 4 WRV).
Bei einer am Zweck des Art. 73 BY orentierten Betrachtungs-
weise komint es vielmehr enrscheidend darauf an, welche finan-
ziellen Auswirkungen das von Volk begehrte Gesetz nach sei-
nem Gesamtivhalt auf die Haushaltsplaoung im ganzen hat,

Deshalb sind Volksbegehren mit Art. 73 BV unvereinbar, die

auf den Gesamtbestand des Hanshalts Einflul nehmen wiirden,
demnach das Gleichgewicht des gesamten Haushalts stéren und
dimit zu einer wesentlich Beeintriichtigung des Budgetrechts
des Parlaments flithren kénnten: Wana diese Voraussetzungen
vorliegen, ist letztlich eine Frage des Einzeifalles und wird sich
gur unter Zugrundelegung der jeweiligen Verhiltnisse bestim-
men lassea. Fs fillt also nicht jedes Gesetz, das finanzielle Trag-
weits hat, unter den Begriff des ,,Staatshaushalts” im Sinne des
Art. 73 BV, Die Auffassung, da8 cin Gesetzentwurt schon dann

mit Art. 73 BV unversinbar sei, wenn er unmittelbar fnanziells
Leistungen des Staates neu vorsieht, erscheint somit picht ver-
werthar. Es wiirde sonst lediglich von der Formulierung des
Volksbegehrens abhingen, ob der Staat durch den Gesetzent-
wurt zu haushaltsrelevanten finanziellen Leistungen verpfichtet
werden soll oder ob sich das nur als ejne Folge der gesetzlichen
Regelung ergibt.

7. Daraus folgt hier, da8 § 1 des Entwurfs (Lernmittelfrei-
beit) mit dem vom Bayer. Staatsministerium des Innern ge-
nannten zusdtzlichen Ausgabevolumen von jihrlich 15,8 Mi
DM angesichts des Gesamtvolumens des Haushalts, der im
Jahre 1977 25,7 Milliarden DM und fir das Jahr 1978
27,2 Milliarder DM vorsieht, diesen nicht wesentlich beeinflus-
sen. Das gilt auch dann, wenn ein in der YWerfassung kiinftig ver-
ankerter Begriff der Lernimittelfreiheit bej der gebotenen Aus.
legung im herkSmmlichen Sinn im Verhiltnjs zom Gesamthaus- (
hait zu geringfiigigen weiteren Mehrausgaben fiihren sollte.
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rungen der zustindigen Ausschiisse des Bayer. Serats, die sich -
im Rahmen eciner Stellungmahme nach Art. 40 BV am =
11. 11. 1976 dafiir ausgesprochen baben, die Lernmittelfreiheit
wieder in einem Utnfang zu gewihren, wie sie vor dem Bayer.
Finanzplanungsgesetz 1975 bestanden hat (Sen-Drucks. 196/76),
Wie ausgefiihrt, bediirfte der Begriff ,,Lernmittelfreiheit der
Konkretisierung durch den Gesetzgaber, der sich daran orien-
tieren kann, wie der Begriff herkSmmlich und im schulrecht-
lichen Schrifttum verstanden worden ist, Er ist weder verpflich-
tet, sdmtliche in der Hand des Schiilers befindlichen Eernmittet
zu beschaffen, noch erwichst thm die Pflicht, Leramittel, die
lingere Zeit im Gebrauch sind, den Schiilern zu Eigentum zu
ibertragen. Andererseits kang er aber doch gehalten sein, Ent-
wicklungen auf pidagogischem Gebijct Rechnung zu tragen und
neue Lernmitte] in die Regelung der Kostenfreiheit einzube.
zichen.

Der sog. Deckungsgrundsatz fiir den Haushaltsplan {Art, 78,
79 BV) gilt nicht fiir Volksbegehren, die Ausgaben des Staates
zur Folge haben. Es ist vielmehr Sache des Landtags und der
Staatstegierung, nach Annahme eines Gesetzes durch Volks-
entscheid die fir den Haushaltsausgieich notwendigen Be-
schliisse zu fassen. Das schlieBt nicht aus, daB in der Weisung
der Staatsregicrung gemiB Art. 74 Abs. 7 BY auf die firanziel-
len Auswirkungen eines Entwurfs und die dadurch erforderlich
werdenden EinsparuagsmafBnahmen auf anderen Gebieten hig-
gewiesen wird, Das Volksbegehren soll den Biirger gerade vor
die Notwendigkeit stellen, sich mit sachlichen Fragen des Staa-
tes zu beschiftigen, und thm zu BewubBtsein bringen, daB es
neben seinen persdnlichen Interessen auch solche der Allge.
meinheit und des Staates gibt (vgl. Giacomerti, 2.a.0,, S. 769,
und Hoegner, Stenogr, Berichte des Verfassungsausschusses der
Bayerischen Verfassunggebenden Landesversammiung, Bd. I,
8. 166).

8. § 1 des Entwurfs des Volksbegehrens ist auf cine Ergin-
zung der Verfassung gerichtet und hat auBerdem die Wirkung,
daB finanzielle Leistungen des Staates weitergefithrt oder er-
ginzt werden miiBten. Der Entwurf verfolgt daher eine dop-
pelte Zielrichtung, Es kann folglich hier dahinstehen, ab Volks-
begehren nach Art. 73 BY schon dann ausgeschlossen sind, weng
sie gerade darauf abzielen, ein vom Parlament zum Haushalts-
abgleich bestimmtes Gesetz zu verindern. Art. 73 BY steht der
Zuldssigkeit eines Volksbegehrens jedenfalls dann picht ent-
gegen, wenn es — wie hier — dessen Hauptanliegen ist, dlq Ver-
fassung zu erginzen, mdgen damit auch finanziells Auswirkun-
gen verbunden sein, welche die Haushaltsplagung im ganzen
nicht beeintrichtigen kénnen.

V.

Die gesetzlichen Voraussetzungen fiir die Zuiassung sines
Volksbegehrens liber den Entwurf eines Gesetzes zur Ergin-
zung des Art. 132 BV sind daher gegeben.

O'c;-"k.



