VERFASSUNGSGERICHT
DES LANDES BRANDENBURG

IM NAMEN DES VOLKES
Urteil

ViGBbg 34/24

In dem verfassungsgerichtlichen Verfahren

der Volksinitiative "Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und Praxen ret-
ten!", vertreten durch

1. N,
2.V,
3. G,
4. P,
5. G,

Antragstellerin,

Verfahrensbevollmachtigter Prof. Dr. S.,



beteiligt

Landtag Brandenburg,

vertreten durch die Landtagsprasidentin,
Alter Markt 1,

14467 Potsdam,

Verfahrensbevollmachtigter: Prof. Dr. K.,

wegen Zulassigkeit der Volksinitiative

hat das Verfassungsgericht des Landes Brandenburg
aufgrund der mindlichen Verhandlung

vom 23. Mai 2025

durch die Verfassungsrichterinnen und Verfassungsrichter Mdller, Dr. Finck,
Heinrich-Reichow, Kirbach, Dr. Koch, Muller, Richter, Sokoll und Dr. Strauf®

far Recht erkannt:

Der Antrag wird zurlickgewiesen.

Grinde:

A.

Gegenstand des Verfahrens ist die Zulassigkeit der Volksinitiative ,Gesundheit ist

keine Ware: Krankenhauser und Praxen retten!”.

Antragstellerin ist die Volksinitiative ,Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und
Praxen retten!”, deren wesentliches Ziel es nach Angaben ihrer Vertreter ist, die me-
dizinische Versorgung im Land Brandenburg in der Flache auch in Zukunft sicherzu-
stellen. Die Initiative enthalt eine Vorlage, mit der der Landtag aufgefordert wird, im
Rahmen eines - noch naher auszuarbeitenden - ,Gesundheit-ist-keine-Ware-
Gesetzes" verschiedene finanzielle Foérderleistungen, u. a. fir Krankenhauser und

Arztpraxen, einzufihren bzw. auszuweiten. Die Vorlage lautet wie folgt:
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,Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und Praxen retten!

Der Landtag wird aufgefordert, ein ,Gesundheit-ist-keine-Ware-Gesetz“ zu verab-

schieden, welches mindestens folgende Inhalte hat:

1. Die Krankenhauser in Brandenburg erhalten Gber die bisherigen, regelmafi-
gen Investitionskostenzuschusse hinaus ab 2025 Investitionskostenzuschusse
aus einem weiteren, zu bildenden ,Krankenhaus-Rettungsfonds® mit einer Ge-

samthohe von 35 Millionen Euro jahrlich.

2. Zur Starkung der landarztlichen Versorgung in Brandenburg vergibt das Land
jahrlich 35 neue Landarzte-Stipendien. Die Zuwendung betragt je Zuwen-

dungsempfanger 1.000,00 Euro monatlich.

3. Die Kosten der Ausbildung zu einer ,Brandenburgischen Praxisschwester*
(Nichtarztliche Praxisassistentinnen und -assistenten) werden vom Landtag

vollstandig Ubernommen.

4. Das Land Brandenburg zahlt ab 2025 in Erganzung zu dem in den
Forderprogrammen der Kassenarztlichen Vereinigung Brandenburg (KVBB)
vorgesehenen Sicherstellungszuschlag sowie Investitionskostenzuschuss
einen ,Arztpraxen-Sicherungszuschuss® in Hohe von jeweils dem Doppelten

des von der KVBB gewahrten Betrages fur den jeweiligen Vertragsarzt.”
Die Begrundung der Initiative hat folgenden Wortlaut:

,Das Land Brandenburg sieht sich schon seit mehreren Jahren erheblichen Proble-
men in der flachendeckenden medizinischen Versorgung ausgesetzt. Die oberste
Prioritat muss darin liegen, die meisten Krankenhausstandorte auch in Zukunft zu
erhalten und die ambulante Versorgung in landlichen Regionen sicherzustellen. Um
eine gute Ausstattung der Krankenhauser zu gewahrleisten, ist es wichtig, dass das
Land weitere Investitionskostenzuschiisse gewahrt, die eine langfristige Planungssi-
cherheit bieten. Um dem Arztemangel entgegenzuwirken, braucht es mehr Landérz-
te, deren Studium durch geeignete Forderung zu unterstitzen ist. Zugleich missen
Arzte zunehmend durch Praxisassistenten entlastet werden. Die Ubernahme von
deren Ausbildungskosten hilft, den Praxisbetrieb patientenfreundlich zu gestalten.
Das Ziel, Praxen in allen Regionen des Landes zu erhalten bzw. Niederlassungen,

Ubernahmen sowie bestehende Praxen bei der Sicherstellung einer modernen Aus-
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stattung zu unterstutzen, kann durch entsprechende Forderzuschusse des Landes

erreicht werden.”

Am 7. Mai 2024 reichte die Antragstellerin bei der Prasidentin des Landtags Bran-

denburg die mit Griinden versehene Vorlage mit 26.222 Unterschriften ein.

Die Prasidentin veranlasste die Prufung der Einhaltung der formlichen Vorausset-

zungen nach § 6 Abs. 1 Satz 2 Gesetz Uber das Verfahren bei Volksinitiative, Volks-
begehren und Volksentscheid (Volksabstimmungsgesetz - VAGBbg) durch den Lan-
desabstimmungsleiter und Ubermittelte die Volksinitiative zugleich an den Hauptaus-

schuss des Landtags Brandenburg (im Folgenden: Hauptausschuss).

Mit Schreiben vom 3. Juni 2024 teilte der Landesabstimmungsleiter mit, dass die Vo-
raussetzungen des § 6 Abs. 1 Satz 2 VAGBDbg erflllt seien.

Am 13. Juni 2024 beauftragte der Hauptausschuss den Parlamentarischen Bera-
tungsdienst mit der Prufung der gesetzlichen Voraussetzungen der Volksinitiative
gemal} Art. 76 Verfassung des Landes Brandenburg (LV)i. V. m. § 9 Abs. 6 Satz 1
VAGBbg.

Der Parlamentarische Beratungsdienst kam in seinem Gutachten zur Zulassigkeit der
Volksinitiative ,Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und Praxen retten!” vom
12. Juli 2024 zu dem Ergebnis, dass die Volksinitiative unzulassig sei. Zwar genuge
sie den formellen Anforderungen nach § 6 Abs. 1 Satz 2 und § 8 VAGBbg; insbeson-
dere sei die - wenn auch mehrdeutige - Uberschrift hinreichend kongruent mit dem
Zweck der Initiative. Auch sei die Volksinitiative nicht so zu verstehen, dass der Ge-
setzgeber auf der Grundlage einer ,anderen Vorlage® im Sinne von Art. 76 Abs. 1 LV
zum Erlass eines Gesetzes mit bestimmten Inhalten verpflichtet werden sollte, was
mit dem Grundsatz des freien Mandats nach Art. 56 Abs. 1 LV und dem Gesetzesini-
tiativrecht nach Art. 75 LV nicht vereinbar ware. Soweit dem Bund fir die geforderten
Regelungsinhalte des Gesetzes eine konkurrierende Gesetzgebungszustandigkeit
zukomme (nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 19a Alt. 1 Grundgesetz (GG) fur die Investitions-
kostenzuschisse an Krankenhauser in Nr. 1, nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG fir die
Vergabe von Landarztstipendien und die Finanzierung der Fortbildung zur ,Branden-
burgischen Praxisschwester®in Nr. 2 und 3, nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG in Bezug
auf den ,Arztpraxen-Sicherungszuschuss® in Nr. 4), lasse sich jedenfalls nicht fest-

stellen, dass er hiervon bereits abschlielend Gebrauch gemacht hatte. Die Volksini-
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tiative verstolRe schlief3lich auch nicht gegen den Haushaltsvorbehalt nach Art. 76
Abs. 2 LV, da ,andere Vorlagen® diesem Vorbehalt - mangels Bindungswirkung fur
den Landtag - generell nicht unterfielen. Die Vorlage verstol3e jedoch gegen das auf
dem Demokratieprinzip basierende Koppelungsverbot, wonach eine Verbindung ver-
schiedener inhaltlich nicht eng im Zusammenhang miteinander stehender Gegen-
stande bzw. Forderungen in einem Verfahren nach Art. 76 ff. LV unzulassig sei. Das
Koppelungsverbot stelle einen integralen Bestandteil der Landesverfassung dar und
sei auch fur die Falle der anderen Vorlagen zu beachten. Die Vorlage der Antragstel-
lerin verbinde vier inhaltlich unterschiedliche Forderungen, die jede fur sich geson-
dert zur Abstimmung gestellt werden kdonnten und die zudem unterschiedliche Emp-
fangergruppen begtnstigten. Zwar liege den Forderungen eine gemeinsame Zielstel-
lung zugrunde; dies sei jedoch nicht ausreichend, um einen hinreichenden inneren
Zusammenhang zu begrinden. Nach der verfassungsgerichtlichen Rechtsprechung
sei hierfur vielmehr erforderlich, dass sich die Forderungen auf einen umgrenzten
Bereich bezdgen und objektiv betrachtet innerlich derart zusammenhingen, dass sie
als Einheit begriffen werden kénnten. Die in der Volksinitiative verbundenen Forde-
rungen bildeten keine solche ,Einheit der Materie“ und seien daher mit dem Koppe-
lungsverbot nicht vereinbar. AuRerdem verstiel3en alle vier Forderungen der Volksini-
tiative gegen den Bestimmtheitsgrundsatz, der aus dem Rechtsstaatsprinzip ableit-
bar sei und der ebenfalls auch auf andere Vorlagen Anwendung finde. Die Forderung
in Nr. 1 sei bereits nicht aus sich heraus verstandlich, da sie an die im Krankenhaus-
finanzierungsgesetz des Bundes geregelte Investitionsforderung in der Gestalt an-
knupfe, die sie durch Landesrecht (Gesetz zur Entwicklung der Krankenhauser im
Land Brandenburg (Brandenburgisches Krankenhausentwicklungsgesetz -
BbgKHEG) vom 8. Juli 2009 (GVBI. 1/09, [Nr. 13], S. 310) i. V. m. der Krankenhaus-
investitionspauschalverordnung) gefunden habe, ohne mitzuteilen, zu welchem
Zweck und unter welchen Voraussetzungen diese Forderung bislang gewahrt werde.
Auch die Fonds, auf die in Nr. 1 verwiesen werde, wirden weder benannt noch in
ihren wesentlichen Inhalten dargestellt, sodass der Rahmen, innerhalb dessen der
neu zu bildende ,Krankenhaus-Rettungsfonds® aufgelegt werden solle, unklar bleibe.
Diese Defizite kdnnten nach der Judikatur des Hamburgischen Landesverfassungs-
gerichts bereits eine IrreflGhrung darstellen. In Nr. 2 der Vorlage fehle eine Angabe
dazu, ob es sich bei den Landarzte-Stipendien um verlorene Zuschisse oder Darle-
hen handele. Die Angaben zu den Kosten bilde zudem die finanzielle Gesamtbelas-

tung fur das Land Brandenburg unzureichend ab. Die in Nr. 3 geforderte Ausbil-
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dungsforderung sei weder ihrem Inhalt noch ihrer Dauer nach hinreichend bestimmt.
Es sei unklar, ob es sich um eine Aus- oder Fortbildung handele und wie man sich
das Berufsbild der ,Brandenburgischen Praxisschwester” vorzustellen habe. Die fi-
nanziellen Folgen wirden gar nicht benannt. Die Forderung eines “Arztpraxen-
Sicherungszuschusses” in Nr. 4 erlautere weder Erganzungsbedurftigkeit, Voraus-
setzungen, Hohe, Zwecke und Verteilungsmalstab der in Bezug genommenen For-
derprogramme der KVBB, noch beziffere sie die entstehende Gesamtbelastung. Die
Begrindung sei ungeeignet, diese Unklarheiten zu beseitigen. Hierfur sei ein Rick-
griff auf die Forderprogramme der KVBB - und damit auf externe Daten - erforderlich,
was dem Bestimmtheitsgrundsatz nicht genuge. Selbst wenn man einzelne der For-
derungen fur hinreichend bestimmt hielte, konne die Volksinitiative nicht in Teilen fur
zulassig erklart werden, da es sich bei keiner der Forderungen um einen unwesentli-
chen Teil handele und deshalb schon nicht feststellbar sei, ob sie fur sich genommen

das notwendige Quorum erreicht hatte.

Der Hauptausschuss stellte in seiner Sitzung am 17. Juli 2024 fest, dass zwar die
formlichen Voraussetzungen nach § 6 VAGBbg erfillt seien. Er erklarte die Volksini-
tiative ,Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und Praxen retten!“ jedoch gemaf}
§ 9 Abs. 6 VAGBDbg fur unzulassig. Hierbei folgte die Ausschussmehrheit einer Be-
schlussvorlage der Fraktionen von SPD, CDU und Bindnis 90/Die Grinen. Der Be-
ratung des Hauptausschusses hatten neben dem Gutachten des Parlamentarischen
Beratungsdiensts vom 12. Juli 2024 auch zwei von der Partei BVB/FREIE WAHLER
beauftragte und zugeleitete Gutachten des Verfahrensbevollmachtigen der Antrag-

stellerin zugrunde gelegen, von denen eines dem Antrag als Anlage beigeflgt ist.

Mit Schreiben vom 7. August 2024 informierte die Prasidentin des Landtags Bran-
denburg die Vertreter der Antragstellerin Uber den Beschluss des Hauptausschusses
vom 17. Juli 2024 und bat sie gemal} § 10 Satz 1 VAGBbg mitzuteilen, ob die Unter-
lagen zuruckgereicht werden sollten oder eine weitere Bearbeitung im Petitionsaus-
schuss gewlinscht werde. Zudem wies sie auf die Mdglichkeit hin, gemaR § 11
VAGBbg innerhalb eines Monats nach Bekanntgabe der Entscheidung das Verfas-
sungsgericht anzurufen. Nach den Angaben der Antragstellerin erfolgte die Zustel-

lung dieses Schreibens an einen ihrer Vertreter am 10. August 2024.
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Am 16. August 2024 haben die Vertreter der Antragstellerin GUber ihren Prozessbe-
volimachtigten beim Verfassungsgericht einen Antrag gemaf § 11 VAGBbg auf

Feststellung der Zulassigkeit der Volksinitiative gestellt.

Entgegen der Auffassung des Parlamentarischen Beratungsdienstes des Landtags
und des Hauptausschusses sei das Begehren der Antragstellerin - sowohl hinsicht-
lich der einzelnen Teilbegehren als auch ihres Zusammenspiels - hinreichend be-

stimmt.

Mit seinen Einwanden gegen die begehrte Errichtung eines Krankenhaus-
Rettungsfonds Uberspanne der Parlamentarische Beratungsdienst die Anforderun-
gen an eine Volksinitiative. Deren Zweck sei es nicht, lehrbuchartig die gesamte
sonstige Rechtslage darzulegen, sondern die gewunschten Veranderungen - wie
geschehen - gut verstandlich darzulegen. Im Ubrigen sei fiir einen verstandigen Un-
terzeichner ersichtlich, dass durch einen ,Fonds® zusatzliche Mittel zweckgebunden
bereitgestellt werden sollten, um vor allem Krankenhauser im landlichen Raum zu
unterstitzen. Nahere Ausflihrungen zur Ausgestaltung oder zur genauen Verteilung

der Mittel seien nicht erforderlich; die Einzelheiten kdnne der Landtag festlegen.

Der Forderung einer Ausweitung der Landarzte-Stipendien konne ein verstandiger
Unterzeichner eindeutig entnehmen, dass der Begriff ,Zuwendung® eine finanzielle
Unterstitzung fur einen Medizin-Studenten bezeichne. Angesichts des Férderzwecks
sei fir den Unterzeichner nicht von besonderer Bedeutung, ob diese Unterstitzung
in Form eines Darlehens, eines nicht rickzahlbaren Zuschusses oder einer Kombina-
tion beider Moglichkeiten erfolge. Zudem fordere das Land Brandenburg bereits heu-
te Medizin-Studenten, die bereit seien, als Landarzte zu arbeiten; die Forderbedin-
gungen stinden bereits fest. Die jahrlich anfallenden Kosten lielen sich leicht er-
rechnen; eine jahresbezogene Darstellung sei daher nicht erforderlich, zumal die

monatliche Angabe den Fordercharakter der Zuwendung starker vor Augen fihre.

Die Forderung einer Kostentbernahme fir die Ausbildung zu nichtarztlichen
Praxisassistenten durch das Land ziele ersichtlich auf eine administrative Entlastung
der Landarzte, um ihnen eine bessere medizinische Versorgung zu ermdglichen.
Soweit der Parlamentarische Beratungsdienst beanstande, dass Angaben zur Art der

Bildungsmalinahme (ob Aus- oder Fortbildung) und zum Berufsbild fehlten, gehe



23

24

25

26

27

-8-

dies fehl. Angesichts der klaren Zielstellung der Volksinitiative seien diese
Fragestellungen fiir die Unterzeichner unerheblich. Uber die Ausgestaltung und die
Kosten konne der Landtag im Rahmen seines Budgetrechts autonom entscheiden,;
der Einwand, die finanziellen Folgen wirden nicht offengelegt, greife somit nicht
durch.

Die Forderung nach einem Arztpraxen-Sicherungszuschuss lasse die Grundaussage
dieses Teilbegehrens, namlich die finanzielle Starkung der Arztpraxen, klar erken-
nen. Da die Volksinitiative die Hohe des von der Kassenarztlichen Vereinigung Bran-
denburg gewahrten Sicherungszuschusses als Bezugspunkt im Text und in der Be-
grundung erwahne, sei der geforderte Zuschuss auch seiner Hohe nach zumindest

bestimmbar.

Bei der Beurteilung der notwendigen Bestimmtheit der Volksinitiative komme es auf
den konkreten Empfangerhorizont an. Fur die Unterschriftleistenden sei das Ziel ent-
scheidend, nicht der Weg dorthin. Der Parlamentarische Beratungsdienst messe die
Begrindung der Volksinitiative hingegen am Mal3stab der fur Gesetzentwiirfe gelten-
den Kriterien. Bei dem Begehren der Antragstellerin handele es sich um eine Vorlage
an den Brandenburgischen Landtag, die im Weiteren - dann parlamentari-

schen - Verfahren noch umgesetzt werden musse. Der Parlamentarische Beratungs-
dienst tue hingegen so, als musse die Antragstellerin eine Volksinitiative vorlegen, zu
der der Landtag im Gesetzgebungsverfahren lediglich noch ,ja“ sagen musse. Dies
verkenne das Verfahren der unmittelbaren Demokratie in Brandenburg, wonach der
Landtag gemaR Art. 77 Abs. 1 LV, § 24 VAGBbg Uber eine zulassige Volksinitiative
zu entscheiden habe, wodurch die beiden gleichberechtigten Gesetzgebungswege

der unmittelbaren und der mittelbaren Demokratie miteinander verknupft wirden.

Sollte das Verfassungsgericht ein einzelnes Teilbegehren fir unzulassig erachten,
andere das nichts an der Zulassigkeit der Ubrigen Teilbegehren. Diese hingen zwar
eng zusammen, kdnnten aber zur Starkung der medizinischen Versorgung in Bran-

denburg auch jedes flr sich weiterverfolgt werden.
Die Volksinitiative verstol3e auch nicht gegen ein vermeintliches Koppelungsverbot.

Die Landesverfassung liefere weder inrem Wortlaut noch ihrer Entstehungsgeschich-
te nach einen Hinweis auf ein darin enthaltenes Koppelungsverbot. Indem der Par-

lamentarische Beratungsdienst ein solches Verbot in die Landesverfassung hineinle-



28

-9-

se, schranke er die unmittelbare Demokratie UbermaRig ein. Dies stehe im Wider-
spruch zur Systematik der Landesverfassung, die in besonderem Mal3e auf eine di-
rekte Beteiligung des Volkes an der Gesetzgebung hin angelegt sei. Dies zeige sich
etwa in dem im Landesvergleich relativ geringen Unterschriftenquorum in Art. 76
Abs. 1 Satz 3 LV, der Moglichkeit einer Verfassungsanderung durch Volksentscheid
(Art. 79 LV) und dem in Art. 75 LV geregelten gleichberechtigten Nebeneinander von
parlamentarischer und Volksgesetzgebung. Soweit Art. 76 Abs. 2 LV bestimmte
Sachgebiete von der Volksgesetzgebung ausnehme, sei im Umkehrschluss davon
auszugehen, dass Volksinitiativen und die weiteren Stufen der Volksgesetzgebung
im Ubrigen keinen zusatzlichen Beschrankungen wie einem vermeintlichen Koppe-
lungsverbot unterlagen. Ebenso wie bei der parlamentarischen Gesetzgebung kénn-
ten auch bei der Volksgesetzgebung zumindest Regelungen aus demselben Sach-
gebiet zusammengefasst werden. Dem kdnne nicht entgegengehalten werden, dass
die Volksabstimmung nur eine Abstimmung mit ,ja“ oder ,nein“ erlaube. Diese Situa-
tion sei vergleichbar mit derjenigen einzelner Parlamentsabgeordneter, die in der
Regel keine Aufspaltung der zur Abstimmung anstehenden, mehrgliedrigen Gesetz-
gebungsvorhaben erreichen kdnnten. Soweit der Parlamentarische Beratungsdienst
auf die Mdglichkeit des Diskurses im Gesetzgebungsverfahren verweise, greife dies
zu kurz. Letztlich stelle jeder Gesetzesbeschluss und jede Abstimmung im Rahmen
direkter Demokratie eine Entscheidung uber mehrere Regelungsinhalte dar. Die Ziel-
setzung, eine zweite, dem parlamentarischen Gesetzgebungsweg gleichgeordnete
Moglichkeit der Gesetzgebung zu schaffen, werde nur erreicht, wenn der Volksge-
setzgebung ebenfalls die Moglichkeit eines umfangreichen gesetzgeberischen Werks
offenstehe. Es sei nicht ersichtlich, warum das Koppelungsverbot fir Vorlagen gelten
solle, die im Wege direkter Demokratie nach Art. 75 Abs. 3 LV eingebracht wurden,
nicht hingegen fur Vorlagen aus der Mitte des Landtags nach Art. 75 Var. 1 LV, zu-
mal die Landesverfassung in Art. 77 Abs. 1 LV beide Entscheidungswege verknupfe.
Angesichts der starken Stellung der Volksgesetzgebung in der Landesverfassung
kénne das Demokratieprinzip jedenfalls in seiner brandenburgischen Ausformung
nicht fur ungeschriebene Einschrankungen wie ein Koppelungsverbot herangezogen

werden.

Im Ubrigen wahre die Antragstellerin die Vorgaben eines Koppelungsverbots, sofern
ein solches anerkannt wirde. Ein solches kénne allenfalls fur ,Ausrei3erfalle“ gelten,
also fur Initiativen, die tatsachlich komplett fernliegende politische Ziele miteinander

verknupften.
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Die vier Teilbegehren der Volksinitiative bezogen sich auf dasselbe Ziel, die Ge-

sundheitsversorgung im landlichen Raum zu starken, wobei sich das erste Begehren
auf die Krankenhauser beziehe, wahrend die weiteren drei Begehren eine Verbesse-
rung der Situation der Landarzte in den Blick nahmen. Diese Zielsetzung sei nicht zu

weit gefasst.

Die vier Teilbegehren der Volksinitiative hingen inhaltlich zusammen und bauten auf-
einander auf. Die durch Stipendien geférderten Landarzte (Teilbegehren 2) und die
ausbildungsgeférderten Praxisschwestern (Teilbegehren 3) arbeiteten in Arztpraxen
zusammen, deren Erhalt durch den Arztpraxen-Sicherungszuschuss (Teilbegeh-

ren 4) gefordert werde. Die Arztpraxen wirkten in der medizinischen Versorgung mit
den Krankenhausern zusammen, die durch den ,Krankenhauser-Rettungsfonds® un-
terstutzt wirden. Diese vier Teilbereiche machten gerade in ihrem Zusammenspiel
Sinn und seien eng miteinander verknupft, weshalb von einer ,Einheit der Materie*
auszugehen sei. Das gelte umso mehr, als die Teilbegehren denselben Adressaten
(Landtag) hatten und auf dieselbe Handlungsform (einfachgesetzliche Umsetzung)
hin angelegt seien. Angesichts des inneren Zusammenspiels der Teilbegehren er-
scheine es kaum vorstellbar, dass jemand, der eines oder mehrere dieser Teilbegeh-
ren unterstitze, ein anderes ablehne und seine Unterschrift nur notgedrungen geleis-
tet habe. Es werde kein Teilziel erschlichen. Die Erwagungen des Parlamentarischen
Beratungsdienstes erschopften sich in Mutmalungen Uber die Motivlage der Unter-
zeichner; ihnen werde Sozialneid unterstellt (Rentner gegen Stipendienbezieher)
oder jede Verantwortung fur das Gemeinwesen abgesprochen (Studenteneltern ge-
gen das Krankenhaus vor Ort). Empirische Daten fur diese Unterstellungen lagen
nicht vor. Bis zum Beweis des Gegenteils kdnne unterstellt werden, dass die Unter-
zeichner der Volksinitiative deren vollen Inhalt kennen und diesen unterstutzen wuir-
den. Angesichts der vier gleichlaufenden, aufeinander aufbauenden Teilbegehren
hatte es eine reine Formelei bedeutet, von jedem der 26.000 Unterzeichner jeweils
vier Unterschriften zuzuglich der weiteren erforderlichen Eintragungen zu verlangen.
Die Volksgesetzgebung dirfe nicht unnétig erschwert und in der Praxis kaum hand-

habbar gemacht werden.

Nachdem das Verfassungsgericht die Antragstellerin aufgefordert hatte, auch zu den
Fragen eines zuldssigen Gegenstands der Volksinitiative, zur Gesetzgebungskompe-
tenz des Landes und zur Vereinbarkeit mit dem Haushaltsvorbehalt vorzutragen, hat

der Verfahrensbevollmachtigte der Antragstellerin die Antragsbegrindung mit
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Schriftsatz vom 24. August 2024, bei Gericht per Fax eingegangen am selben Tag,
wie folgt erganzt.

Die Volksinitiative enthalte einen sonstigen Gegenstand der Willensbildung geman
Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV und stelle insofern eine ,andere Vorlage“ dar im Sinne des
Art. 77 Abs. 1 Var. 3 LV. Die vier darin aufgefuhrten Teilbegehren ergaben in ihrem
Zusammenwirken das gemeinsame Begehren, die medizinische Versorgung in
Brandenburg, insbesondere in landlichen Gebieten, zu sichern und zu starken. Die
Initiative sei darauf gerichtet, dass sich der Landtag mit diesem Begehren beschafti-
ge, es aufgreife, als Sachgesetzgeber in Gesetzesform umsetze und als Haushalts-

gesetzgeber die entsprechenden etatmaligen Voraussetzungen schaffe.

Dem Land Brandenburg komme fir jedes der vier Teilbegehren - und damit fir das
Begehren der Antragstellerin insgesamt - die Gesetzgebungskompetenz zu. Auch
konne der Landtag Brandenburg als Verfassungsorgan jeweils im Rahmen seiner

Zustandigkeit darlber entscheiden.

Dies gelte zunachst fir den begehrten Fonds zur Rettung der Krankenhauser. Nach
der Grundregel des Art. 30, 70 GG liege die Zustandigkeit hierflir beim Land. Die
konkurrierende Bundesgesetzgebungskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 19a GG
betreffe vor allem Finanzhilfen des Bundes, ohne weitergehende Hilfen der Lander
auszuschlief3en. Von dieser Kompetenz habe der Bund durch den Erlass des Kran-

kenhausfinanzierungsgesetzes nicht abschlieRend Gebrauch gemacht.

Das Land sei auch zustandig fiur die Regelung der Vergabe weiterer Landarzte-
Stipendien. Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes nach Art. 74 Abs. 1

Nr. 19 GG betreffe nur die Prufung fur die Berufsaufnahme, nicht aber die individuel-
le Foérderung einzelner Studenten. Diese sei Gegenstand des auf der Grundlage von
Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG erlassenen Bundesausbildungsférderungsgesetzes
(BAf6G), welches nicht abschliel3end sei. Es ergebe sich auch kein Konflikt mit der
bestehenden Forderrichtlinie fur Landarzte-Stipendien. Dem Landtag stehe es frei,
einen bislang gesetzlich nicht geregelten Bereich einer gesetzlichen Regelung zuzu-
fihren, zumal kein Kernbereich der Exekutive betroffen sei. Die bestehende Forder-

richtlinie sei entsprechend anzupassen oder ggf. aufzuheben.

Das dritte Teilbegehren (Kostenubernahme fir die Ausbildung zu nichtarztlichen

Praxisassistenten) betreffe nicht die Zulassung zum Heilgewerbe im Sinne von
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Art. 74 Abs. 1 Nr. 19 GG, sondern die Gewahrung von Ausbildungsbeihilfen im Sinne
von Art. 74 Abs. 1 Nr. 13 GG, unter den sich auch die vorliegend geforderte Vollfi-
nanzierung subsumieren lasse. Der Landtag konne eine entsprechende gesetzliche

Regelung schaffen und fur eine budgetmafige Deckung sorgen.

Soweit hinsichtlich des Arztpraxen-Sicherungszuschusses an Vertragsarzte eine
konkurrierende Bundeskompetenz nach Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG bestehe, habe der
Bund auch hiervon nicht abschlielfiend Gebrauch gemacht. Die Regelung des Si-
cherstellungszuschlags und des Investitionskostenzuschlags in § 105 Abs. 1a Funf-
tes Buch Sozialgesetzbuch (SGB V) beziehe sich nur auf die Forderung der Arztpra-
xen durch Mittel der gesetzlichen Krankenversicherung und schliel3e eine weitere

Forderung durch Landesmittel nicht aus.

Dass dem Land die Gesetzgebungskompetenz flir die begehrten Regelungen zu-
komme, entspreche auch der Auffassung des Parlamentarisches Beratungsdiensts

des Landtags und des Hauptausschusses, an der festzuhalten sei.

Der Haushaltsvorbehalt nach Art. 76 Abs. 2 LV greife nicht ein, da die Antragstellerin
keinen eigenen Gesetzentwurf vorgelegt habe, sondern den Landtag lediglich aufge-
fordert habe, sich mit ihrem Begehren zu beschaftigen. Hierdurch werde die Budget-
verantwortung des Landtags nicht eingeschrankt. Der Parlamentarische Beratungs-

dienst des Landtags teile diese Sicht.

Sofern der Haushaltsvorbehalt nach Art. 76 Abs. 2 LV auch auf ,andere Vorlagen*
Anwendung finde, sei er gewahrt, da keiner der dort genannten Ausschlussgriinde

eingreife.
Die Antragstellerin beantragt,

festzustellen, dass die Volksinitiative ,Gesundheit ist keine Ware: Kranken-

hauser und Praxen retten!” zulassig ist.
II.

Der Landtag hat Gelegenheit zur AuBerung erhalten.

Er halt den Antrag fur unbegriindet. Die Volksinitiative sei aus mehreren Griinden

unzulassig.
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Die Volksinitiative ziele ihrem Wortsinn nach darauf, den Landtag zur Verabschie-
dung eines Gesetzes mit bestimmten Inhalten zu verpflichten. Dies sei unzulassig.
Volksinitiativen, die - wie die Antragstellerin - keinen ausgearbeiteten Gesetzentwurf,
sondern eine ,andere Vorlage® im Sinne von Art. 76 Abs. 1, Art. 77 Abs. 1LV, § 5
Abs. 1 VAGBbg enthielten, durften nicht auf eine Verpflichtung des parlamentari-
schen Gesetzgebers gerichtet sein, der Initiative zu folgen und den angestrebten In-
halt umzusetzen. Die Forderung der Antragstellerin, ein Gesetz mit ,mindestens fol-
genden(n) Inhalte(n)“ ,zu verabschieden® ziele ihrem Wortsinn nach auf eine solche
Verpflichtung. Ein verstandiger Burger kdnne diese Formulierung auch nur in diesem
Sinne verstehen, zumal ein klarstellender Hinweis auf die Unzulassigkeit einer legis-
lativen Verpflichtung fehle. Zudem habe die Antragstellerin in ihrem Schriftsatz vom
24. August 2024 selbst betont, dass der Landtag die Begehren der Initiative aufgrei-
fen, als Sachgesetzgeber umsetzen und als Haushaltsgesetzgeber die etatmaligen
Voraussetzungen schaffen solle. Damit wolle die Volksinitiative etwas erreichen, was
von den moglichen Inhalten einer Initiative nach Art. 76 LV nicht umfasst sei. In den
Dreiklang zulassiger Formen der Volksgesetzgebung (Gesetzentwurf, schlichter Par-

lamentsbeschluss, blof3e Befassung des Landtags) fuge sie sich nicht ein.

Die in Nr. 4 der Volksinitiative geforderte MaRnahme eines Arztpraxen-
Sicherungszuschusses sei der Gesetzgebungszustandigkeit des Landes und damit
der Landtagszustandigkeit entzogen. Das Vertragsarztrecht sei als Teil der Sozial-
versicherung Gegenstand der konkurrierenden Gesetzgebung von Bund und Lan-
dern (Art. 72 Abs. 1 GG, Art. 74 Abs. 1 Nr. 12 GG). Von dieser Gesetzgebungszu-
standigkeit habe der Bund in den §§ 69 bis 71, 72 bis 106d SGB V umfassend Ge-
brauch gemacht. Investitionskostenzuschlisse und Sicherstellungszuschlage seien in
§ 105 Abs. 1, Abs. 1a Satz 2, Abs. 4 Satz 1 SGB V abschlieRend geregelt. Fur den
Fall, dass die Beitragsmittel der sozialen Krankenversicherungstrager nicht ausreich-
ten, sehe das Grundgesetz in Art. 120 Abs. 1 Satz 4 GG ausschlielich einen Zu-
schuss aus Steuermitteln des Bundes vor. Finanzierungs- und Handlungsmaglichkei-

ten des Landes seien in diesem Bereich ausgeschlossen.

Die Volksinitiative verstol3e aulerdem gegen den Haushaltsvorbehalt nach Art. 76
Abs. 2 LV. Nach der Rechtsprechung des Landesverfassungsgerichts seien Volksini-
tiativen hiernach unzulassig, wenn sie haushaltsrechtlich relevante Materien betra-
fen, also entweder unmittelbar auf die Haushaltsgesetzgebung einwirkten oder zu

finanzwirksamen Regelungen fuhrten und sich unter Berlcksichtigung der Umstande
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des Falles als wesentliche Beeintrachtigung des Budgetrechts des Parlaments dar-
stellten. Fur die Frage, ob sich durch Ausgaben oder Mindereinnahmen Auswirkun-
gen auf das Gesamtgeflige des Haushalts ergaben, komme es aul3er auf die Hohe
der Beitrage auf Art und Dauer der finanziellen Belastungen an. Die in der Volksini-
tiative enthaltenen Gesetzgebungsauftrage mussten jeweils finanziell aus Landesmit-
teln und dem Landeshaushalt bestritten werden. Die Kosten, die teilweise bestimmt
(Nr. 1, 2 und 4), teilweise unbestimmt (Nr. 3) seien, seien erheblich, zumal die Mal3-
nahmen auf unbestimmte Zeit angelegt seien. Hierdurch werde der Haushaltsvorbe-
halt nach Art. 76 Abs. 2 LV betroffen, der die Zulassigkeit der Volksinitiative in allen

vier MalRnahmebereichen ausschliel3e.

Die Volksinitiative sei schliel3lich auch deshalb insgesamt unzulassig, da sie gegen
das Koppelungsverbot verstolRe. Dieses ergebe sich aus Art. 76 Abs. 1 LV i. V. m.
Art. 2 Abs. 2 und Abs. 4 Satz 1 LV und bilde eine eigene verfassungsrechtliche Vor-
gabe fur direktdemokratische Initiativen. Es folge aus einer systematischen, teleolo-
gischen und historischen Auslegung und Anwendung des Demokratieprinzips in der
Landesverfassung und gelte fur alle nach § 5 Abs. 1 VAGBbg zulassigen Gegen-

stande.

Die in der Landesverfassung angelegte Gleichrangigkeit von parlamentarischer und

Volksgesetzgebung sage nichts aus Uber die Zulassigkeitsvoraussetzungen der

Volksgesetzgebung und anderer Gegenstande der politischen Willensbildung. Volks
initiativen nach § 5 Abs. 1 VAGBbg seien punktuelle direktdemokratische Erganzun-
gen eines Systems reprasentativer Demokratie. Als solche mussten sie auf einzelne
Gegenstande begrenzt bleiben. Bei einer Verknupfung verschiedener, inhaltlich un-
verbundener Gegenstande wirde das Verfahren der Plebiszite seine besondere

Funktion in der demokratischen Verfassungsordnung einbliR3en.

Teleologische Gesichtspunkte stutzten diese Wertung. Um den Willen einer Mehrheit
des Volkes in Sachfragen mit plebiszitaren Elementen durchsetzen zu kdnnen, mus-
se dieser Wille zweifelsfrei feststehen. Dies verlange zwingend eine Begrenzung von
Volksinitiativen auf einzelne Sachfragen. Eine Verknlipfung mehrerer Fragen lege
Paket- oder Kompromissentscheidungen nahe, bei denen sich die Abstimmungsbe-
rechtigten nur angesichts der eingeschrankten Antwortmaglichkeiten (ja/nein) veran-
lasst sahen, der Initiative insgesamt zuzustimmen, auch wenn sie nur einzelne Punk-

te unterstitzen wollten. Die Initiatoren einer Volksinitiative kdnnten verschiedenen
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Auffassungen mittels geschickter Zusammenstellung insgesamt zur Durchsetzung

verhelfen, die jede fur sich genommen keine direktdemokratische Mehrheit fande.

Die Entstehungsgeschichte der Landesverfassung belege, dass der landerltbergrei-
fende Diskurs Uber Reichweite und Grenzen der Volksgesetzgebung auch in Bran-
denburg habe rezipiert werden sollen. Es sei anzunehmen, dass der Verfassungs-
und Gesetzgeber die Entscheidungen des Bayerischen Verfassungsgerichtshofs aus
den Jahren 1974 und 1976 gekannt habe, die bis heute landerlibergreifend als Be-
grindung des landesverfassungsrechtlichen Koppelungsverbots herangezogen wur-
den. Hatte er sich hiervon distanzieren wollen, hatte er eine abweichende Regelung

schaffen mussen.

Mit dem Koppelungsverbot vereinbar seien nur solche Vorlagen und Forderungen,
die inhaltlich derart zusammenhingen, dass sie eine einheitliche Materie bildeten,
deren Bestandteile nicht isoliert zur Abstimmung gestellt werden kdnnten. Eine blof}
sachliche Verknupfung unter einen ,Oberbegriff* genlge dafur nicht. Dass die er-
strebten Regelungen einer gemeinsamen Zielsetzung dienen oder ein allgemeines

Programm durchsetzen sollten, sei ebenfalls nicht ausreichend.

Gemessen hieran erweise sich die Volksinitiative als unzulassig, da die vier Einzel-
punkte lediglich durch eine gemeinsame Zielsetzung (Verbesserung der Gesund-
heitsversorgung und der medizinischen Versorgung) zusammengehalten wirden.
Dieses Globalziel sei zu weit und zu unbestimmt, um einen zwingenden Zusammen-
hang zu begriinden. Es gehe um ganz unterschiedliche Bereiche des Gesundheits-
systems und der beruflichen Bildung, um verschiedene Empfanger von Férdermitteln
und verschiedene gesetzliche Grundlagen in verschiedenen Gesetzen. Eine ,Einheit

der Materie“ fehle.
V.

Die Antragstellerin hat auf die Stellungnahme des Landtags erwidert.

Entgegen der Auffassung des Landtags sei das Land Brandenburg auch fur einen

Arztpraxen-Sicherungszuschuss zustandig. Es handele sich dabei nicht um eine so-
zialversicherungsrechtliche Regelung, sondern um die Gewahrung einer Subvention.
Die Bereitstellung finanzieller Mittel fur die Entwicklung des Landes sei eine Auspra-

gung des Budgetrechts des Landtags. Im Ubrigen wiirden vergleichbare Zuschiisse
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auch in den Landern Bayern und Thuringen gewahrt, ohne dass die Verfassungsge-
malheit in Frage gestellt worden ware. Da nicht an eine Sozialversicherung geleistet
werden solle, sondern an die Inhaber von Arztpraxen in unterversorgten Regionen,
sei auch Art. 120 Abs. 1 Satz 4 GG nicht einschlagig; es gehe um einen ganz ande-

ren Zahlungsempfanger.

Gegen die Geltung eines Koppelungsverbots sprachen systematische Gesichtspunk-
te. Art. 75 LV unterstreiche, dass die parlamentarische Gesetzgebung und die Volks-
gesetzgebung gleichberechtigt nebeneinanderstinden. Von daher erschlielde sich
nicht, warum der parlamentarische Gesetzgeber verschiedene, sogar vollkommen
heterogene Materien in einem Gesetz verbinden konne, wahrend dies der Volksge-
setzgebung nicht mdglich sein solle, zumal die Verfassung des Landes Brandenburg
die Mdglichkeit des Ubergangs aus dem Verfahren der Volksgesetzgebung in dasje-
nige der parlamentarischen Gesetzgebung kenne. Folge man der Auffassung des
Landtags, wurde das Koppelungsverbot fur die Vorlagen einer Volksinitiative gelten,
wahrend die Zustimmung des Landtags nach Art. 77 Abs. 1 LV daneben vollkommen
andere Gegenstande politischer Willensbildung umfassen kénnte. Dies scheine sys-
tematisch kaum begriindbar. Aus teleologischer Sicht sei ein Schutz der Einwohner
des Landes vor einer eigenen Entscheidung nicht erforderlich. Wer eines der Ziele
einer Initiative ablehne, dem stehe es frei, insgesamt nicht zu unterzeichnen und die
von ihm selbst als besonders wichtig erachteten Ziele in einer eigenen Initiative zu
verfolgen. Der Verweis des Landtags auf die Regelungen in anderen Landesverfas-
sungen und im Bund beachte den eigenen Verfassungsraum Brandenburgs nicht
hinreichend. Art. 28 Abs. 1 GG verlange nur eine gewisse Vergleichbarkeit der Lan-

der, keine strikte Einheitlichkeit.

Im Ubrigen halte die Volksinitiative das Koppelungsverbot ein. Die einzelnen Forde-
rungen zielten gemeinsam auf eine Starkung der gesundheitlichen Versorgung im
landlichen Raum; dabei griffen die einzelnen FérdermalRnahmen wie die Zahnrader
eines Getriebes ineinander. Unerheblich sei, ob ein Begehren denknotwendig nur bei
gleichzeitiger Erfullung des anderen verwirklicht werden kénne. Ausreichend sei
vielmehr, dass die Teilbegehren Uberhaupt aus demselben Gebiet stammten, in die-
selbe Richtung zielten und sich ihre Wirkungen wechselseitig unterstitzten und
starkten. Ausgehend von der Auffassung des Landtags musste fur jedes der Teilbe-
gehren eine gesonderte Volksinitiative gestartet und eine getrennte Unterschriften-
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sammlung durchgefuhrt werden, was als leere Formelei erscheine und komplexere

Vorhaben nahezu unmaglich mache.

Der Antrag ist zulassig (l.), jedoch unbegrindet (ll.).

Der Antrag ist nach Art. 113 Nr. 5 LV, § 12 Nr. 9 Gesetz Uber das Verfassungsgericht
des Landes Brandenburg (Verfassungsgerichtsgesetz Brandenburg - VerfGGBbg)

i. V. m. § 11 VAGBbg zulassig. Gemal § 11 VAGBbg kénnen die Vertreter einer
Volksinitiative binnen eines Monats nach Bekanntgabe der Entscheidung das Ver-
fassungsgericht anrufen, wenn der Hauptausschuss nach § 9 Abs. 6 Satz 1

VAGBbg - wie hier am 17. Juli 2024 - einen Beschluss Uber die Unzulassigkeit einer

Volksinitiative fasst.

Antragstellerin ist die Volksinitiative selbst, deren Vertreter insoweit nach § 2 Abs. 3
i. V. m. § 11 VAGBbg als gesetzliche Prozessstandschafter auftreten (Beschluss
vom 15. Marz 2024 - VfGBbg 36/20 -, Rn. 28 m. w. N., https://verfassungsgericht.
brandenburg.de).

Der Antrag ist als Feststellungsantrag statthaft. Insbesondere ist das Feststellungs-
begehren der Antragstellerin nicht subsidiar gegentber einem Antrag, die ablehnen-
de Entscheidung des Landtags aufzuheben. Diese Entscheidung erwachst nicht in
Bestandskraft. Wenn das Landesverfassungsgericht feststellen wirde, dass die
Volksinitiative - entgegen der Wertung des Landtags - zulassig ware, stellte der
Landtagsbeschluss kein Verfahrenshindernis fur das weitere Verfahren mehr dar.
Einer Aufhebung des Beschlusses des Hauptausschusses bedarf es somit nicht (vgl.
fur Schleswig-Holstein: VerfG SH, Urteil vom 6. Dezember 2019 - LVerfG 2/18 -,

Rn. 56, juris).

Die einmonatige Antrags- und Begrindungsfrist des § 11 VAGBbg ist gewahrt. Fur
den Beginn der Frist kommt es nach dem Wortlaut des § 11 VAGBbg auf die Be-
kanntgabe der Entscheidung des Hauptausschusses an. Nach § 9 Abs. 6 Satz 3
VAGBbg ist der Beschluss den Vertreterinnen und Vertretern der Volksinitiative

durch die Prasidentin des Landtags bekannt zu geben. Das Schreiben der Prasiden-
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tin des Landtags, mit dem sie uber den Beschluss des Hauptausschusses informiert
hat, ist der Antragstellerin nach eigenen Angaben am 10. August 2024 zugegangen.
Die Antragsschrift vom 16. August 2024 und die erganzende Begriindungsschrift
vom 24. August 2024 sind jeweils am selben Tag - und somit rechtzeitig - bei Gericht

eingegangen.

Der Antrag ist jedoch unbegrindet.

Das Verfassungsgericht entscheidet nach § 11 VAGBbg, ob die streitgegenstandli-
che Volksinitiative zulassig ist. Den gerichtlichen Prifungsmalistab gibt dabei

Art. 76 LV in Verbindung mit dem Volksabstimmungsgesetz vor. Neben der Einhal-
tung der dort genannten formellen (§ 6 VAGBbg) und materiellen (Art. 76 Abs. 2 LV,
§ 5 VAGBbg) Voraussetzungen ist flr die Zulassigkeit einer Volksinitiative erforder-
lich, dass die Volksinitiative auch im Ubrigen mit den Vorgaben der Verfassung in
Einklang steht (vgl. Beschluss vom 15. Marz 2024 - VfGBbg 36/20 -, Rn. 32 m. w. N.,
Urteil vom 15. September 1994 - VfGBbg 2/93 -, https://verfassungsgericht.
brandenburg.de.; Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Branden-
burg, Art. 76 Ziff. 6). Uber das Vorliegen dieser Voraussetzungen entscheidet das
Verfassungsgericht im Rahmen des Verfahrens nach § 11 VAGBbg aufgrund einer
umfassenden Prufung, bei der es nicht auf die vom Hauptausschuss fur die Unzulas-
sigkeit der Volksinitiative angeflhrten Griinde beschrankt ist (Beschluss vom

15. Marz 2024 - VfGBbg 36/20 -, Rn. 33 ff. m. w. N., https://verfassungsgericht.
brandenburg.de).

Nach diesen Mal3gaben ist dem Feststellungsantrag der Antragstellerin nicht stattzu-

geben.

Die Volksinitiative ist zwar unter Einhaltung der Verfahrensvoraussetzungen zustan-
de gekommen (hierzu unter 1.). Die Vorlage ist auch grundsatzlich von Art. 76 Abs. 1
Satz 1 LV erfasst, da sie keine unzulassige Inpflichthahme des Landtags bewirkt
(hierzu unter 2.). Die Vorlage und ihre Begriindung genligen jedoch nicht den inhalt-
lichen Anforderungen, die sich aus dem Demokratieprinzip an ihre Klarheit und Be-
stimmtheit ergeben (hierzu unter 3.). Schliel3lich verstofit sie gegen das aus dem
Demokratieprinzip des Art. 2 Abs. 1 LV abgeleitete Koppelungsverbot (hierzu un-

ter 4.).
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1. Die Volksinitiative ,Gesundheit ist keine Ware: Krankenhauser und Praxen retten!”
erfullt die formlichen Zulassigkeitsvoraussetzungen nach §§ 6, 8 VAGBDbg.

Die Volksinitiative ist von mindestens zwanzigtausend beteiligungsberechtigten Ein-
wohnerinnen und Einwohnern des Landes Brandenburg unterstutzt worden und da-
mit, wie der Hauptausschuss mit Beschluss vom 17. Juli 2024 festgestellt hat, im
Sinne von § 6 Abs. 1 VAGBbg zustande gekommen (vgl. S. 3 des Sitzungsprotokolls,
P-HA 7/66).

Die Gestaltung des Unterschriftsbogens entsprach auch den férmlichen Anforderun-
gen nach § 8 VAGBbg.

2. Die Initiative fallt als andere Vorlage Uber sonstige Gegenstande der politischen
Willensbildung in den Anwendungsbereich von Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV (2.1). Als
solche fuhrt sie lediglich zu einer Befassungspflicht des Landtags mit den vorgeleg-
ten Regelungsbegehren (2.2). Dass der Abstimmungstext gegebenenfalls im Sinne
eines verbindlichen Gesetzgebungsauftrags verstanden werden kénnte (2.3), steht
dem nicht entgegen, da ein solcher Auftrag flr den Landtag jedenfalls keine rechtli-

che Bindungswirkung entfaltet (2.4).

Das Verfahren der Volksinitiative nach Art. 76 Abs. 1 LV zielt darauf, den Landtag zu
veranlassen, sich mit ,bestimmten Gegenstanden der politischen Willensbildung® zu
befassen (von Brunneck/Epting, in: Simon/Franke/Sachs, Handbuch der Verfassung
des Landes Brandenburg, 1994, § 22 Rn. 15). Neben den in Abs. 1 Satz 2 ausdrtick-
lich genannten Gesetzentwirfen kdnnen dem Landtag auch andere Gegenstande
der politischen Willensbildung vorgelegt werden (vgl. Lieber, in: Lieber/Iwers/Ernst,
Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 76 Ziff. 3; Ritgen, ZG 2017, 357, 360). Die
Volksinitiative kann damit im Grundsatz alle Gegenstande aufgreifen, die der Land-
tag ,als gewahlte Vertretung des Volkes” (Art. 55 Abs. 1 LV) behandeln kann (vgl.
Hubner, in: von Mutius/Wuttke/Hubner, Kommentar zur Landesverfassung Schles-
wig-Holstein, 1995, Art. 41 Rn. 5; Sonke E. Schulz, in: Becker/Bruning/Ewer/
Schliesky, Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 1. Aufl. 2021, Art. 48 Rn. 12;
vgl. auch Litten/Groth, in: Classen/Sauthoff, Verfassung MV, 3. Aufl. 2023, Art. 59
Rn. 4).

2.1 Die Volksinitiative hat keinen Gesetzentwurf zum Gegenstand, sondern formuliert

eine Aufforderung an den Landtag, gesetzgeberisch tatig zu werden. Hierbei handelt
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es sich um einen sonstigen Gegenstand der politischen Willensbildung im Sinne von
Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV im Rahmen einer ,anderen Vorlage® (vgl. HambVerfG, Urteil
vom 22. April 2005 - 5/04 -, Rn. 75, juris; vgl. zur Abgrenzung auch HambVerfG, Ur-
teil vom 15. Dezember 2004 - 6/04 -, Rn. 58 ff., 62, juris; Ritgen, ZG 2017, 357, 373;
Rudolf, in: Knops/Janicke, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg,

1. Aufl. 2022, Art. 50 Rn. 25 f.). Dass sich die Aufforderung an den Landtag auf einen
Gegenstand der Gesetzgebung bezieht, hindert die Einordnung als ,andere Vorlage*
nicht, da es jedenfalls an konkret ausgearbeiteten Regelungsentwirfen fehlt (vgl.
HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005 - 5/04 -, Rn. 75, juris; Hubner, in: von Mutius/
Wuttke/Hubner, Kommentar zur Landesverfassung Schleswig-Holstein, 1995, Art. 41
Rn. 11).

2.2 Eine erfolgreiche Volksinitiative, die zulassig zustande gekommen ist, begriindet
fur den Landtag die Pflicht, sich mit dem Gegenstand der Vorlage zu befassen (vgl.
von Coelln, in: Merten/Papier, Handbuch der Grundrechte in Deutschland und Euro-
pa, 1. Aufl. 2017, § 243 Teilnahmerechte (Mitwirkungsrechte) Rn. 30), wobei ,Befas-
sung“ im Sinne einer Entscheidung Uber das Begehren zu verstehen ist (vgl. fur die
vergleichbare Regelung in der Landesverfassung Hamburgs: Rudolf, in: Knops/
Janicke, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 1. Aufl. 2022, Art. 50

Rn. 25). § 12 VAGBDbg schreibt vor, dass der Landtag auf der Grundlage einer Be-
schlussempfehlung des Hauptausschusses innerhalb von vier Monaten Uber eine
zulassige Volksinitiative durch gesonderten Beschluss zu entscheiden hat. Die von
der Volksinitiative erstrebte Vorlage kann er dabei entweder ablehnen (§ 12 Abs. 3
VAGBbg) oder unverandert annehmen (§ 12 Abs. 4 VAGBbg). Schliel3t sich der
Landtag der Forderung der Volksinitiative nicht an, kommt es auf Verlangen ihrer
Vertreter zu einem Volksbegehren (Art. 77 Abs. 1 LV) und ggf. zu einem Volksent-
scheid nach Art. 78 LV (naher hierzu von Brunneck/Epting, in: Simon/Franke/Sachs,
Handbuch der Verfassung des Landes Brandenburg, 1994, § 22 Rn. 16 f.; Ritgen,
ZG 2017, 357, 361). Im Falle einer zustimmenden Entscheidung des Landtags ent-
fallt das Volksbegehren (§ 12 Abs. 4 VAGBbg) und das Verfahren ist beendet (von
Brunneck/Epting, in: Simon/Franke/Sachs, Handbuch der Verfassung des Landes
Brandenburg, 1994, § 22 Rn. 17).

Die Wirkung einer durch Landtagsbeschluss oder Volksentscheid angenommenen
Vorlage unterscheidet sich, je nachdem, ob Gegenstand der Vorlage ein Gesetzent-

wurf oder ein sonstiger Gegenstand der politischen Willensbildung ist. Mit der An-
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nahme einer Gesetzesvorlage erfolgt die Verabschiedung des beantragten Gesetzes
(vgl. von Coelln, in: Merten/Papier, Handbuch der Grundrechte in Deutschland und
Europa, 1. Aufl. 2017, § 243 Teilnahmerechte (Mitwirkungsrechte) Rn. 32; vgl. auch
Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 77 Ziff. 1)
und damit eine unmittelbare Anderung der geltenden Rechtslage (vgl. HambVerfG,
Urteil vom 1. September 2023 - 3/22 -, Rn. 65, juris). Beschlissen und Volksent-
scheiden uber andere Vorlagen kommt hingegen keine unmittelbare rechtliche Rele-
vanz zu. Sie gelten - vergleichbar schlichten Parlamentsbeschlissen - als rechtlich
unverbindliche Empfehlungen, denen lediglich politische Wirkung zukommt (vgl.
Ritgen, ZG 2017, 357, 37; Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes
Brandenburg, Art. 77 Ziff. 3.1; Brlinneck/Epting, in: Simon/Franke/Sachs, Handbuch
der Verfassung des Landes Brandenburg, 1994, § 22 Rn. 15; vgl. auch HambVerfG,
Urteil vom 1. September 2023, - 3/22 -, Rn. 57, 65, juris; Kloepfer/Jessen, LKV 2023,
425, 430).

2.3 Der Landtag macht geltend, dass das Ziel der Volksinitiative Uber einen schlich-
ten Parlamentsbeschluss oder eine bloRe parlamentarische Befassung hinausreiche.
Sie wolle den Gesetzgeber zum Erlass eines bestimmten Gesetzes verpflichten, was
kein zulassiger Gegenstand einer anderen Vorlage nach Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV sei
(Stellungnahme vom 24. November 2024). Demgegenuber sieht der Parlamentari-
sche Beratungsdienst des Landtags es als zumindest vertretbar an, die andere Vor-
lage im Sinne einer unverbindlichen Bitte an den Landtag auszulegen, die begehrten

Regelungen gesetzgeberisch umzusetzen (Gutachten vom 12. Juli 2024, S. 19, 64).

2.3.1 Welche Pflichten mit einer Volksinitiative begriindet werden sollen, ist durch
Auslegung zu ermitteln (HambVerfG, Urteil vom 1. September 2023, - 3/22 -, Rn. 61,
juris). Im Rahmen der bindenden vom Verfassungsgericht vorzunehmenden Ausle-
gung ist auf den Wortlaut der Initiative abzustellen, wobei der Blickwinkel eines ob-
jektiven Betrachters maldgeblich ist (vgl. HambVerfG, Urteile vom 30. November
2005, - 16/04 -, Rn. 78, vom 21. Dezember 2021, - 6/20 - Rn. 51, vom 1. September
2023 - 3/22 -, Rn. 54, und vom 8. Dezember 2023, - 4/22 -, Rn. 100, juris; Caspar, in:
Caspar/Ewer/Nolte/Waack, Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, Kommentar,
2006, Art. 41 Rn. 21; Sonke E. Schulz, in: Becker/Brining/Ewer/Schliesky, Verfas-
sung des Landes Schleswig-Holstein, 1. Aufl. 2021, Art. 48 Rn. 15). Auf die Vorstel-
lung der Initiatoren oder deren im Gerichtsverfahren abgegebene Erklarungen kommt

es hingegen nicht an, die Initiative erhalt ihre Legitimation nicht aus der Gruppe ihrer
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Vertreter, sondern aus der Mehrheit der abgegebenen Stimmen (vgl. HambVerfG,
Urteile vom 15. Dezember 2004, - 6/04 -, Rn. 61, vom 21. Dezember 2021, - 6/20 -,
Rn. 51, vom 1. September 2023, - 3/22 -, Rn. 54, und vom 8. Dezember 2023,
-4/22 -, Rn. 100, juris). Zu beurteilen ist derjenige Inhalt, den ihr die Stimmberechtig-
ten im Zeitpunkt ihrer Unterschriftsleistung bei verstandiger Betrachtungsweise bei-
geben konnten und mussten (vgl. HambVerfG, Urteile vom 30. November 2005,

- 16/04 -, Rn. 78, vom 21. Dezember 2021, - 6/20 -, Rn. 51, und vom 8. Dezember
2023, - 4/22 -, Rn. 100, juris; VerfGH Berlin, Beschluss vom 27. Oktober 2008,

- 86/08 -, Rn. 70, juris). Dabei ist der Verstandnishorizont eines rechtsunkundigen
Stimmberechtigten zugrunde zu legen (vgl. HambVerfG, Urteil vom 21. Dezember
2021, - 6/20 -, Rn. 51, juris; VerfGH Berlin, a. a. O., Rn. 71, juris).

2.3.2 Nach dem Wortlaut der Vorlage ist Adressat der Volksinitiative der Landtag.
Dieser wird aufgefordert, ein ,Gesundheit-ist-keine-Ware-Gesetz* zu verabschieden,

das mindestens die vier benannten Teilbegehren umsetzt.

a) Die Formulierung ,wird aufgefordert® lieRe sich im Sinne eines unverbindlichen
Ersuchens interpretieren (vgl. HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005, - 5/04 -, Rn. 75,
juris), zumal es an keiner Stelle heil3t, dass der Landtag zu einem bestimmten Tatig-
werden verpflichtet werden soll. Dass die Vorlage ein konkretes Gesetzgebungsvor-
haben (,Gesundheit-ist-keine-Ware-Gesetz") benennt, steht inrer Bewertung als ,Be-
fassung mit sonstigen Gegenstanden der politischen Willensbildung“ im Sinne von
Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV nicht notwendig entgegen; dies kann auch als Aufforderung
an den Landtag verstanden werden, entsprechende Gesetzesanderungen einzulei-
ten, ohne damit ein bestimmtes Ergebnis bindend vorgeben zu wollen (vgl.
HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005 - 5/04 -, Rn. 75, juris).

b) Gegen eine Auslegung als blof3e Befassungsinitiative spricht allerdings die Auffor-
derung zu einer ,Verabschiedung“ des genannten Gesetzes. Nach dem allgemeinen
Sprachgebrauch meint Verabschiedung die Beschlussfassung zum Inkrafttreten ei-
nes Gesetzes. Diese Formulierung legt es aus Sicht eines rechtsunkundigen Stimm-
berechtigten nahe, dass vom Landtag nicht nur eine Befassung mit den Regelungs-
anliegen der Initiative, sondern auch deren gesetzgeberische Umsetzung begehrt
wird. Der Eindruck, dass die Vorlage auf einen Gesetzgebungsakt gerichtet ist, wird
dadurch verstarkt, dass bereits ein konkreter Gesetzestitel (,Gesund-
heit-ist-keine-Ware-Gesetz") sowie bestimmte Mindestinhalte vorgegeben werden.
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Das angestrebte Regelungsziel der Initiative 1asst sich au3erdem nur verwirklichen,
wenn der Landtag ein entsprechendes Gesetzgebungsverfahren nicht nur einleitet,
sondern auch zum Abschluss bringt. Dies spricht daflr, der Vorlage einen Erkla-

rungswert in dem Sinne beizumessen, dass der Landtag zu einem entsprechenden

Gesetzgebungsakt verbindlich verpflichtet werden soll.

2.4 Auch wenn die Vorlage nach dem Vortrag der Vertreter der Antragstellerin in der
mundlichen Verhandlung so gemeint gewesen ist, dass dem Landtag ein verbindli-
cher Gesetzgebungsauftrag erteilt werden soll, kann daraus trotzdem nicht mehr als
eine Befassungspflicht des Parlaments folgen. Die Landesverfassung misst solchen
Volksinitiativen, die keinen konkreten Gesetzentwurf beinhalten, keine rechtliche
Verbindlichkeit bei.

2.4.1 Art. 76 Abs. 1 LV erdffnet - wie zuvor dargestellt - zwei ihrer Wirkung nach un-
terschiedliche Verfahren der plebiszitaren Beteiligung: Zum einen gibt es die Vorlage
eines Gesetzentwurfs als erste Stufe der Volksgesetzgebung nach Art. 76 Abs. 1
Satz 2 LV, mit der eine unmittelbare Anderung der geltenden Rechtslage erreicht
werden kann. Zum anderen ermdglicht die Norm politische Einflussnahme auf dem
Weg einer anderen Vorlage zu sonstigen Gegenstanden nach Art. 76 Abs. 2

Satz 1 LV (vgl. vorstehend unter Ziffer 2.2). Eine Volksinitiative, mit der eine Rechts-
anderung erzwungen werden soll, ohne einen Gesetzentwurf vorzulegen, bewegt
sich aufderhalb dieses von Art. 76 Abs. 1 LV vorgegebenen Rahmens (vgl.
HambVerfG, Urteil vom 1. September 2023 - 3/22 -, Rn. 64, 66, juris). Sie ist auf eine
Volksgesetzgebung i. e. S. gerichtet, die den damit verbundenen konzeptionellen
Aufwand vermeidet und die hohen inhaltlichen Anforderungen an Gesetzesinitiativen

umgeht.

2.4.2. Entsprechend kann ihr keine rechtliche Bindungswirkung zukommen. Eine sol-
che Initiative ist als andere Vorlage im Sinne von Art. 76 Abs. 1 Satz1 LV i. V. m.

§§ 5, 12 Abs. 3 1. Alt. VAGBbg auch dann fur den Landtag nicht bindend, wenn sie
eine solche Verpflichtung formuliert und den Landtag zum Erlass eines Gesetzes
auffordert. Dies ergibt sich zum einen aus dem Gleichrang von Volks- und Parla-
mentsentscheidungen (a) und zum anderen aus der Mandatsfreiheit der Landtags-
abgeordneten (b). Auch die Entstehungsgeschichte von Art. 76 Abs. 1 LV stitzt die-

sen Befund (c).
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a) Fur den Bereich der Gesetzgebung ist anerkannt, dass Gesetzen, die im Wege
der Volksgesetzgebung zustande gekommen sind, grundsatzlich dieselbe Wirkung
und Verbindlichkeit zukommt wie vom Landtag verabschiedeten Gesetzen (Lieber,
in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 77 Ziff. 1; Ritgen,
ZG 2017, 357, 388; vgl. auch HambVerfG, Urteil vom 15. Dezember 2004 - 6/04 -,
Rn. 50 ff., juris). Systematisch bringt die Landesverfassung diesen Gleichrang
dadurch zum Ausdruck, dass sie die Regelungen zur parlamentarischen und plebis-
zitaren Gesetzgebung in ihrem Zweiten Abschnitt unter einer einheitlichen Uber-
schrift ,Gesetzgebung“ zusammenfasst. Der Gleichrang zeigt sich auch in Art. 2
Abs. 4 Satz 1 LV (vgl. Urteil vom 20. September 2001 - VfGBbg 57/00 -,
https://verfassungsgericht.brandenburg.de) sowie in den Regelungen zur Gesetzes-
initiative (Art. 75 LV), zu Verfassungsanderungen (Art. 79 LV) sowie zur Verkindung
und Ausfertigung von Gesetzen (Art. 81 Abs. 1 LV), die die Parlaments- und Volks-
gesetzgebung jeweils gleichberechtigt nebeneinanderstellen (vgl. zu den - grundsatz-
lich vergleichbaren - Regelungen der Bayerischen Landesverfassung BayVerfGH,
Entscheidung vom 17. September 1999 - Vf. 12-VIII-98 u. a. -, Rn. 113 ff., juris;
Mostl, in: Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern, 2. Aufl. 2017,
Art. 72 Rn. 6; vgl. auch BremStGH, Urteil vom 20. Februar 2020 - St 1/19 -, Rn. 99,
juris). Zwar wird die Gleichrangigkeit dadurch eingeschrankt, dass Art. 76 Abs. 2 LV
die darin benannten Gegenstande (Landeshaushalt, Dienst- und Versorgungsbezi-
ge, Abgaben und Personalentscheidungen) von der Volksgesetzgebung ausnimmt.
Diese Einschrankung betrifft jedoch nur die Materie der Volksgesetzgebung, nicht
deren Wirkung (vgl. HambVerfG, Urteil vom 15. Dezember 2004 - 6/04 -, Rn. 51,

juris).

Aulerhalb der auf diese Weise in der Verfassung geregelten Gesetzgebung kann
der Landtag als ,oberstes Organ der politischen Willensbildung® (Lieber, in: Lieber/
Iwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 56 Ziff. 2.2.2) politische Mate-
rien an sich ziehen, um dartber zu beraten und Beschluss zu fassen. Dabei ist zu
unterscheiden zwischen verbindlichen ,echten“ Parlamentsbeschlissen (vgl. z. B.
Art. 61 LV: Erhebung der Abgeordnetenanklage, Art. 62 Abs. 3 LV: Auflésung des
Landtags, Art. 83 LV: Wahl der Ministerprasidentin oder des Ministerprasidenten,
Art. 112 Abs. 4 LV: Wahl der Verfassungsrichterinnen und Verfassungsrichter) und
sonstigen politischen Meinungsaulierungen und EntschlieBungen des Parlaments
(,schlichte Parlamentsbeschlusse®, vgl. Hyckel, ThurVBI 2024, 277, 284; Achterberg/
Schulte, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, 5. Aufl. 2005, Art. 42 Abs. 2 Rn. 30, 31;
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Schliesky, in: Huber/VoRkuhle, GG, 8. Aufl. 2024, Art. 42 Rn. 60). Fur letztere ist an-
erkannt, dass sie fur die Exekutive nicht rechtsverbindlich sind (Lieber, in: Lieber/
Iwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 56 Ziff. 2.2.2; vgl. auch
TharVerfGH, Urteil vom 2. Februar 2011 - 20/09 -, Rn. 41 f., juris; VerfGH Berlin, Ur-
teile vom 22. November 2005 - 217/04 -, Rn. 48, und vom 27. Oktober 2008

- 86/08 -, Rn. 79, juris; vgl. zum Bundesrecht BVerfG, Urteile vom 18. Dezember
1984 - 2 BVE 13/83 -, und vom 12. Juli 1994 - 2 BvE 3/92 u. a. -, Rn. 338, juris;
Achterberg/Schulte, in: von Mangoldt/Klein/Starck, GG, 5. Aufl. 2005, Art. 42 Abs. 2
Rn. 30, 31; Schliesky, in: Huber/VoRkuhle, GG, 8. Aufl. 2024, Art. 42 Rn. 60; Morlok,
in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 42 Rn. 32; Wissenschaftliche Dienste des Deut-
schen Bundestags, Parlamentarische Beschlisse zur Erarbeitung eines Gesetzent-
wurfs durch die Regierung, WD 3 - 3000 - 060/20; zum Meinungsstand: Nettesheim,
in: DUring/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 59, Rn. 209), es sei denn,
die Verfassung spricht ihnen ausdrucklich eine solche Bindungswirkung zu (vgl.
BVerfG, Urteil vom 15. November 2023 - 2 BvF 1/22 -, Rn. 113, juris; Heun, in:
Dreier, GG, 3. Aufl. 2018, Art. 115 Rn. 44).

Volksentscheide, die aus anderen Vorlagen im Sinne von Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV
folgen, sind - ihrem Gegenstand nach - mit schlichten Parlamentsbeschlissen ver-
gleichbar (vgl. HambVerfG, Urteil vom 15. Dezember 2003 - 4/03 -, Rn. 37, juris;
VerfGH Berlin, Beschluss vom 27. Oktober 2008 - 86/08 -, Rn. 79, juris; Ritgen,

ZG 2017, 357, 373 m. w. N.; Kloepfer/Jessen, LKV 2023, 425, 430). Die Annahme
von rechtlicher Verbindlichkeit wirde ihnen einen Geltungsvorrang vor entsprechen-
den Entscheidungen des Landtags zusprechen (vgl. HambVerfG, Urteil vom

15. Dezember 2004 - 6/04 -, Rn. 62, juris, vgl. auch Kloepfer/Jessen, LKV 2023, 425,
430), fur den sich in der Landesverfassung keine Stlitze findet. Eine Regelung wie in
Art. 50 Abs. 4a Verf. HA, der eine Bindungswirkung anderer Vorlagen normiert, ent-
halt die Verfassung des Landes Brandenburg nicht. (vgl. Kloepfer/Jessen, LKV 2023,
425, 430 m. w. N.; zum Erfordernis einer ausdrticklichen Regelung in der Verfas-
sung, vgl. auch: HambVerfG, Urteil vom 15. Dezember 2004 - 6/04 -, Rn. 67, juris;
Ritgen, ZG 2017, 357, 384 m. w. N.).

Auch das Verfassungsrecht des Bundes spricht gegen die Annahme einer weiterge-
henden Verbindlichkeit. Das demokratische Prinzip ist im Grundgesetz im Wesentli-
chen reprasentativ ausgestaltet (vgl. Bockenférde, in: Isensee/Kirchhof, HStR,

3. Aufl. 2005, Band lll, § 34 Rn. 21; Brenner, in: Stern/Sodan/Mdgstl, StaatsR,
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2. Aufl. 2022, § 14, Rn. 78 f., § 30 Rn. 1 ff.; Kotzur, in: von Minch/Kunig, GG,

7. Aufl. 2021, Art. 20 Rn. 123; Dreier, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 20

Rn. 20 ff., 94; Grzeszick, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 20
Rn. 66; Kloepfer/Jessen, LKV 2023, 425, 427) und beinhaltet die Idee einer Identitat
von Reprasentanten und Reprasentierten und damit eine Identitat der Entscheidung
der Reprasentanten mit dem (hypothetischen) Volkswillen (Brenner, in: Stern/Sodan/
Maostl, StaatsR, 2. Aufl. 2022, § 30 Rn. 11). Aus Art. 28 Abs. 1 Satz 1 GG folgt, dass
sich die verfassungsmalflige Ordnung in den Landern zu der vom Grundgesetz vor-
gegebenen Grundentscheidung fur die parlamentarische Demokratie nicht in Wider-
spruch setzen darf. Dies schliel3t plebiszitare Elemente in den Landesverfassungen
nicht aus, solange sie sich auf eine Erganzung des parlamentarischen Systems be-
schranken (vgl. Bockenférde, in: Isensee/Kirchhof, HStR, 3. Aufl. 2005, Band IlI, § 34
Rn. 23; P. Krause, in: Isensee/Kirchhof, HStR, Band lll, 3. Aufl. 2005, § 35 Rn. 20, 27
m. w. N.; Dreier, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 104; Mehde, in: Durig/
Herzog/Scholz, GG, Werkstand: 105. EL August 2024, Art. 28 Rn. 67, 70 f.; Isensee,
DVBI 2001, 1161, 1167; vgl. auch Nierhaus/Engels, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024,

§ 28 Rn. 15 m. w. N.; a. A. (kein prinzipieller struktureller Vorrang) Ernst, in:

von Munch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 28 Rn. 25 m. w. N.; a. A. auch Kloepfer/
Jesse, LKV 2023, 425, 428). Die Initiatoren eines Volksbegehrens reprasentieren
nicht das Volk im Ganzen, sondern vertreten partikulare Interessen, die sie dem Volk
zur Entscheidung vorlegen (vgl. ThuarVerfGH, Urteil vom 19. September 2001

-4/01 -, Rn. 151 ff., 157, 160, juris; vgl. auch Bockenforde, in: Isensee/Kirchhof,
HStR, 3. Aufl. 2005, Band lll, § 34 Rn. 4 f.). Volksabstimmungen sind deshalb im
Wesentlichen auf die Funktion beschrankt, mdgliche politische Defizite der parlamen-
tarischen Gesetzgebung zu mildern oder auszugleichen (BremStGH, Urteil vom

14. Februar 2000 - St 1/98 -, Rn. 90, juris; vgl. auch HambVerfGH, Urteil vom

15. Dezember 2004 - 6/04 -, Rn. 54, 56, juris; Grzeszick, in: Durig/Herzog/Scholz,
GG, 105. EL August 2024, Art. 20 Rn. 66). Der Schwerpunkt der politischen Ent-
scheidungsfindung muss hingegen bei den Staatsorganen bleiben (Grzeszick, in:
Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 20 Rn. 79, 117).

b) Auch ware eine Verpflichtung des Landtags zur Gesetzgebung nicht mit dem

Grundsatz der Freiheit des Abgeordnetenmandats aus Art. 56 Abs. 1 LV vereinbar.

Nach Art. 56 Abs. 1 LV sind Abgeordnete als Vertreter des ganzen Volkes an

Auftrage und Weisungen nicht gebunden und durfen von niemandem gezwungen
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werden, gegen ihr Gewissen oder ihre Uberzeugung zu handeln (Beschluss vom

11. Oktober 2024 - VfGBbg 13/21 -, Rn. 81, https://verfassungsgericht.
brandenburg.de). Werden gleichwohl Auftrage oder Weisungen ausgesprochen, sind
sie rechtlich unverbindlich (Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes
Brandenburg, Art. 56 Ziff. 1). Die Mandatsfreiheit beinhaltet, dass jeder Versuch
einer Fremdbestimmung der Abgeordneten keine rechtliche Wirkung entfaltet, von
wem auch immer solche Versuche ausgehen mogen, von Seiten des Staates oder
gesellschaftlicher Krafte (vgl. HambVerfG, Urteil vom 21. Dezember 2021 - 6/20 -,
Rn. 66, juris; Klein/Schwarz, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024,

Art. 38 Rn. 219; Trute, in: von Munch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 38 Rn. 119).

Zu den Statusrechten, die das freie Mandat umfasst, gehdren das Recht zur Teil-
nahme an Abstimmungen im Landtag (vgl. Beschluss vom 11. Oktober 2024

- VfIGBbg 13/21 -, Rn. 82, https://verfassungsgericht.brandenburg.de; Lieber, in:
Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 56 Ziff. 2.4; vgl. zum
Bundesrecht auch BVerfG, Urteil vom 18. September 2024 - 2 BvE 1/20,

2 BVE 10/21 -, Rn. 91 m. w. N., https://www.bundesverfassungsgericht.de) und da-
mit die Abstimmungsfreiheit einer und eines jeden Abgeordneten, sich flr oder ge-
gen eine Gesetzesvorlage zu entscheiden (vgl. HambVerfG, Urteil vom 1. September
2023 - 3/22 -, Rn. 69, juris). Mit dieser Abstimmungsfreiheit lieRe sich eine andere
Vorlage nicht vereinbaren, mit der der Landtag - und damit die einzelnen Abgeordne-
ten - verbindlich verpflichtet wiirde, die darin formulierten Regelungsanliegen zu ver-
wirklichen (HambVerfG, Urteil vom 1. September 2023 - 3/22 -, Rn. 69, und Urtell
vom 21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 66; juris; Brinneck/Epting, in: Simon/Franke/
Sachs, Handbuch der Verfassung des Landes Brandenburg, 1994, § 22 Rn. 15).
Wegen des unaufléslichen Widerspruchs zur Mandatsfreiheit, der damit einherginge,
spricht auch der Gesichtspunkt der Einheit der Verfassung (vgl. hierzu Sachs/

von Coelln, in: Sachs, GG, 10. Aufl. 2024, EinfGhrung Rn. 50 m. w. N.) gegen eine
Auslegung, die den anderen Vorlagen nach Art. 76 Abs. 1 Satz 1 LV Rechtsverbind-

lichkeit zusprache.
c) Die Entstehungsgeschichte der Art. 76 ff. LV stltzt dieses Ergebnis.

In der 7. Sitzung des Unterausschusses Il des Verfassungsausschusses am 22. April
1991 (vgl. Dokumentation der Verfassung des Landes Brandenburg, Band 2, 1993,
S. 900 ff.) pladierte das Ausschussmitglied Schuler daflir, dass ,die Volksinitiative
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(...) ein Auftrag an das Parlament sein [sollte], sich mit einem bestimmten Gegen-
stand, moglicherweise einem Gesetzesvorschlag, aber auch mit anderen Themen,
zu beschaftigen, mit Gegenstanden der politischen Willensbildung.“ Das Parlament
habe dann die Mdglichkeit, zu entscheiden, ob es sich mit dem Gegenstand beschaf-
tige oder nicht. Falls es sich damit beschaftige, sei die Sache ausgestanden. Lehne
es dies ab, dann kénne ein Volksbegehren herbeigefihrt werden. Ahnlich - im Sinne
einer reinen Befassungspflicht - duRerte sich auch der Unterausschussvorsitzende
Prof. Dr. Finkelnburg in der 13. Sitzung am 4. Dezember 1991 (vgl. Dokumentation
der Verfassung des Landes Brandenburg, Band 2, 1993, S. 996).

Nachdem die Einfuhrung eines aus Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid bestehenden dreistufigen Verfahrens grundsatzlich beflirwortet worden war,
sprach sich der Ausschuss schlief3lich - auf der Grundlage eines ausdricklich an die
Verfassung von Schleswig-Holstein angelehnten Formulierungsvorschlags der Frak-
tion PDS-LL - far folgende Fassung aus (vgl. Dokumentation der Verfassung des
Landes Brandenburg, Band 2, 1993, S. 902):

,Die Burger haben das Recht, den Landtag im Rahmen seiner Zustandigkeit
mit bestimmten Gegenstanden der politischen Willensbildung zu befassen.

Gegenstand der Initiative kann auch ein Gesetzentwurf sein.”

Im Folgenden wurde die Frage aufgeworfen, ob das Volksbegehren die ganze Breite
maoglicher Gegenstande oder nur Gesetzesvorlagen umfassen solle (vgl. Dokumen-
tation der Verfassung des Landes Brandenburg, Band 2, 1993, S. 904 f.). Wahrend
sich die Ausschussmitglieder Prof. Dr. Finkelnburg und Muschalla dafur ausspra-
chen, dass es moglich sein solle, das Volksbegehren zu allen Themen einzuberufen,
gab das Ausschussmitglied Lieber zu bedenken, dass ,von der Meinungsaul3erung
(...) letztlich niemand etwas® habe und im Falle einer Entscheidung des Volkes klar
sein musse, was es gemeint habe. Das Ausschussmitglied Schuler stellte daraufhin
fest, dass sich die Antragsteller ,sicherlich dariber im Klaren® seien, ,dass sie, wenn
sie etwas erzwingen wollten, den Antrag in Form eines Gesetzes stellen mussten®
(vgl. Dokumentation der Verfassung des Landes Brandenburg, Band 2, 1993,

S. 904). Lieber erwiderte, dass es eher zu Verdruss fuhre, wenn nach einer Volksab-
stimmung die Diskussion daruber beginne, wie die Meinung des Volkes umgesetzt
werde (vgl. Dokumentation der Verfassung des Landes Brandenburg, Band 2, 1993,
S. 905). Dennoch sprach sich schliel3lich die Mehrheit der Ausschussmitglieder daftr
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aus, dass Gegenstand des Volksentscheids nicht nur Gesetze, sondern auch sonsti-
ge Antrage des Volkes sein sollten (vgl. Dokumentation der Verfassung des Landes
Brandenburg, Band 2, 1993, S. 905).

Der Gang der Beratung zeigt, dass der Unterausschuss Il von einer fehlenden Ver-
bindlichkeit anderer Vorlagen ausgegangen ist und er diese - trotz hieran geaul3erter
Kritik - seiner Beschlussfassung zugrunde gelegt hat, die letztlich Eingang in den

Verfassungstext gefunden hat.

d) Zusammenfassend lasst sich feststellen, dass eine durch Volksentscheid ange-
nommene andere Vorlage stets nur empfehlenden Charakter hat und den Landtag
nicht zur Umsetzung verpflichtet. Dass die Vorlage verbindlich formuliert ist, andert
daran nichts, denn maligeblich fir die Bindungswirkung ist allein die gewahlte Hand-
lungsform. Fehlt es an einem ausgearbeiteten Gesetzentwurf, bewirkt eine andere
Vorlage auch dann keinen unzulassigen ,Spurwechsel” zur Volksgesetzgebung,
wenn eine ,praskriptive Wirkung“ der Regelungsanliegen beabsichtigt sein sollte (vgl.
Rossi/Lenski, DVBI 2008, 416, 420). Sie bleibt statthaft als ,andere Vorlage“ im Sin-
ne der Norm. Eine andere Frage ist es, ob es mit demokratischen Abstimmungs-
grundsatzen vereinbar ist, wenn die Vorlage bei den Abstimmungsberechtigten den
Eindruck einer weitergehenden Verbindlichkeit weckt (hierzu nachstehend unter Zif-
fer 3.).

3. Die Zulassigkeit der Volksinitiative scheitert jedoch daran, dass sie mit hoherran-
gigem Recht nicht vereinbar ist. Die Vorlage der Antragstellerin genugt nicht den in-
haltlichen Anforderungen, die sich aus dem Demokratieprinzip an ihre Klarheit und

Bestimmtheit ergeben.

3.1 Fur den Bereich der Volksgesetzgebung ist anerkannt, dass plebiszitar einge-
brachte Gesetzentwirfe dem Bestimmtheitsgrundsatz genligen mussen, der sich aus
dem Rechtsstaatsprinzip (Art. 20 Abs. 3 GG, Art. 28 Abs. 1 GG; Art. 2 Abs. 1 LV) in
Zusammenschau mit dem Demokratieprinzip (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG; Art. 2 Abs. 1,
2 und 4 LV) ergibt (BremStGH, Urteil vom 14. Februar 2000 - St 1/99 -, Rn. 50, juris;
vgl. auch StGH BW, Urteil vom 18. Mai 2020 - 1 GR 24/19 -, Rn. 54 ff., juris). Als
Ausfluss des Rechtsstaatsprinzips aus Art. 2 Abs. 1 LV; Art. 20 Abs. 3 GG verlangt
dieser Grundsatz, dass das vom Gesetzgeber Gewollte, ggf. mit Hilfe der Ublichen
Auslegungsmethoden, hinreichend bestimmt, klar und erkennbar zu ermitteln ist
(Kotzur, in: von Minch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 20 Rn. 148; vgl. auch BVerfG,
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Beschluss vom 3. Juni 1992 - 2 BvR 1041/88 -, Rn. 82, 83,
https://www.bundesverfassungsgericht.de); die Normadressaten mussen den Nor-
minhalt erkennen und ihr Handeln hiernach ausrichten kdnnen (BremStGH, Urteil
vom 14. Februar 2000 - St 1/99 -, Rn. 50, juris; vgl. auch BVerfG, Beschluss vom

17. September 2013 - 2 BvE 6/08 -, Rn. 126 m. w. N.,
https://www.bundesverfassungsgericht.de; Schulze-Fielitz, in: Dreier, GG, Bd. Il,

3. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 129 m. w. N.). Neben das rechtsstaatliche Bestimmtheits-
gebot, das den Normbetroffenen im Blick hat, treten bei Volksinitiativen spezielle An-
forderungen, die sich aus dem Demokratieprinzip ergeben und dem Zweck dienen,
dem Burger als Gesetzgeber die Tragweite der Abstimmungsfrage deutlich zu ma-
chen (vgl. StGH BW, Urteil vom 18. Mai 2020 - 1 GR 24/19 -, Rn. 56, juris) und ihm
so ein sachgerechtes und zurechenbares Votum zu ermdéglichen (BremStGH, Urteil
vom 14. Februar 2000 - St 1/99 -, Rn. 50, juris; vgl. auch HambVerfG, Urteile vom
21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 39; vom 6. September 2024 - 1/23 -, Rn. 170, juris).
Der Gesetzentwurf muss auf allen Stufen des Volksgesetzgebungsverfahrens so ge-
staltet sein, dass die Abstimmungsberechtigten den Inhalt der vorgeschlagenen An-
derungen verstehen, ihre Auswirkungen Uberblicken und die wesentlichen Vor- und
Nachteile abschatzen konnen (vgl. StGH BW, Urteil vom 18. Mai 2020

-1 GR 24/19 -, Rn. 56 m. w. N., juris; HambVerfG, Urteil vom 21. Dezember 2021

- 6/20 -, Rn. 39; juris). Aus der in Art. 78 Abs. 1 Satz3 LV, § 9 Abs. 2 Satz 1 Nr. 4
VAGBbg vorgeschriebenen Begriindung dirfen sich fur die Burger keine erheblichen
Unklarheiten Uber den tatsachlich intendierten Gehalt des Gesetzes ergeben (vgl.
StGH BW, Urteil vom 18. Mai 2020 - 1 GR 24/19 -, Rn. 56, juris; vgl. auch
TharVerfGH, Urteil vom 10. April 2013 - 22/11 -, Rn. 50, juris; HambVerfG, Urteil vom
4. Dezember 2020 - 4/20 -, Rn. 104, juris).

3.2 Das Erfordernis der hinreichenden Bestimmtheit und Klarheit gilt auch fur Volks-

initiativen, die eine andere Vorlage zum Gegenstand haben.

Zwar erzeugen andere Vorlagen keine rechtliche Bindungswirkung. Ein Volksent-
scheid Uber sonstige Gegenstande der politischen Willensbildung ist kein Akt der
Gesetzgebung und verpflichtet auch den Landtag nicht zur Normgebung. Andere
Vorlagen unterfallen daher nicht dem allgemeinen rechtsstaatlichen Bestimmtheits-
gebot, da ohne Vorliegen einer Rechtsnorm dessen Funktion - Sicherung der Norm-
klarheit zum Schutz der Normunterworfenen (vgl. Barczak, in: Stern/Sodan/Méstl,
StaatsR, 2. Aufl. 2022, § 86 Rn. 46; BVerfG, Beschluss vom 27. November 1990
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- 1 BvR 402/87 -, Rn. 45, juris; zum Anwendungsbereich vgl. auch Schulze-Fielitz, in:
Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 132) - nicht zum Tragen kommt.

Soweit der Bestimmtheitsgrundsatz allerdings - als Element des Demokratieprin-
zips - der Sicherung der demokratischen Willensbildung dient, erfasst er auch plebis-
zitare Verfahren zu sonstigen Gegenstanden der politischen Willensbildung
(HambVerfG, Urteile vom 30. November 2005 - 16/04 -, Rn. 78 ff., vom 22. April
2005 - 5/04 -, Rn. 114, und vom 21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 38 ff., juris; vgl.
auch Caspar, in: Caspar/Ewer/Nolte/Waack, Verfassung des Landes Schleswig-
Holstein - Kommentar, 2006, Art. 41 Rn. 21; Sonke E. Schulz, in: Becker/Bruning/
Ewer/Schliesky, Verfassung des Landes Schleswig-Holstein, 1. Aufl. 2021, Art. 48
Rn. 15). Dass andere Vorlagen zumindest ein Mindestmal an Konkretheit aufweisen
mussen, zeigt sich bereits darin, dass die Volksinitiative gemaf Art. 76 Abs. 1

Satz 1 LV einen ,bestimmten” Gegenstand verlangt. Weitere Anforderungen ergeben
sich unter dem Gesichtspunkt demokratischer Wahl- und Abstimmungsprinzipien,
einschlieBlich des zentralen Grundsatzes der Abstimmungsfreiheit: Eine echte Mit-
wirkung an der politischen Willensbildung setzt voraus, dass der Burger seinen Wil-
len unverklrzt und unverfalscht zum Ausdruck bringen kann (vgl. BayVerfGH, Ent-
scheidung vom 24. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 41, juris; zu Blrgerbegehren
vgl. BayVerfGH, Entscheidung vom 21. Dezember 2015 - Vf. 14-VII-13 -, Rn. 35,
juris; vgl. auch Lindner, in: Lindner/Mostl/Wolff, Verfassung des Freistaates Bayern,
2. Aufl. 2017, Art. 7 Rn. 7; Ritgen, ZG 2017, 357, 380; allgemein zur Bedeutung der
freien Volkswillensbildung: Schmitt Glaeser, in: HStR 1ll, 2005, § 38 Rn. 31 ff.). Die
politische Willensbildung im Volk muss nicht nur bei Akten der Volksgesetzgebung,
sondern auch bei der Befassung mit bestimmten Gegenstanden der politischen Wil-
lensbildung abschlieend und ohne unzulassige Beeinflussung maoglich sein. Wegen
der erheblichen Bedeutung der verschiedenen Stadien der Volksgesetzgebung be-
trifft dies nicht nur den Volksentscheid, sondern auch die diesem vorangehenden

Stadien der Volksinitiative und des Volksbegehrens.

Dass andere Vorlagen formalrechtlich nicht bindend sind, schlie3t die Anwendung
des demokratischen Bestimmtheitsgebots nicht aus. Zwar mindet eine Volksinitiative
Uber eine andere Vorlage - ebenso wie hierzu durchgeflhrte Volksbegehren oder
Volksentscheide - nicht in eine (rechtsverbindliche) Sachentscheidung und stellt da-
her streng genommen keine legitimationsbedurftige Ausibung von Staatsgewalt dar
(vgl. Dreier, in: Dreier, GG, 3. Aufl. 2015, Art. 20 Rn. 99; fur unverbindliche Einwoh-
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nerantrage, vgl. ThurVerfGH, Urteil vom 25. September 2018 - 24/17 -, Rn. 253 ff.,
259, 263, juris). Art. 22 Abs. 3 LV sieht jedoch ausdrucklich vor, dass die Wahl-
rechtsgrundsatze auch fur Volksabstimmungen (Volksinitiativen, Volksbegehren und
Volksentscheide, vgl. Art. 22 Abs. 2 Satz 1 LV) gelten. Hierzu gehort der Grundsatz
der Freiheit der Wahl, die jedem Wahler eine Ausibung des Wahlrechts ohne Zwang
oder sonstige unzulassige Beeinflussungen ermadglicht (vgl. lwers, in: Lieber/lwers/
Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, 2012, Art. 22 Ziff. 4.1; vgl. auch BVerfG,
Beschluss vom 21. April 2009 - 2 BvC 2/06 -, Rn. 95, juris; HambVerfG, Urteil vom

4. Dezember 2020 - 4/20 -, Rn. 103 f., juris). Dies bedeutet zunachst, dass die Abga-
be der Stimme selbst frei von Zwang und unzulassigem Druck erfolgen kann (lwers,
in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg, Art. 22 Ziff. 4.1). Aber
auch die vorangehende freie Willensbildung ist unverzichtbare Voraussetzung fir
eine freie Volkswahl (vgl. Schmitt Glaeser, in: Isensee/Kirchhof, HStR Il 2005, § 38
Rn. 31 m. w. N.). Der Wahler muss sein Urteil in einem freien und offenen Prozess
der Meinungsbildung gewinnen und fallen kénnen (vgl. BVerfG, Urteile vom 2. Marz
1977 - 2 BVE 1/76 -, Rn. 46, und vom 14. Juli 1986 - 2 BVE 2/84 -, Rn. 140, juris).
Deshalb ist auch die freie Entscheidungsfindung der Teilnehmer an Volksabstim-

mungen gemal Art. 22 Abs. 3 LV umfassend geschutzt.

Somit gilt auch fur andere Vorlagen, dass sie eindeutig und hinreichend bestimmt
sein mussen. Die andere Vorlage darf keinen irreflihrenden Inhalt haben. Auch die
Folgen einer angestrebten Anderung miissen so liickenlos und verstandlich darge-
stellt werden, dass die Burger auch ohne spezielle Vorkenntnisse den Inhalt des
Vorschlags erfassen kdonnen (vgl. HambVerfG, Urteile vom 21. Dezember 2021

- 6/20 -, Rn. 40, und vom 6. September 2024 - 1/23 -, Rn. 170, juris). Malstab ist,
dass auch andere Vorlagen aus sich heraus verstandlich und widerspruchsfrei sein
muassen. Fur einen objektiven Betrachter muss erkennbar sein, worlber er abstimmt,
was Zielrichtung der Befassung ist und welche Bedeutung und Tragweite dieser Ab-

stimmung zukommen.

Dabei ist an die Bestimmtheit anderer Vorlagen nicht derselbe MalRstab anzulegen
wie an Gesetzesvorlagen. Wahrend im Zuge der Volksgesetzgebung das geltende
Recht unmittelbar geandert wird, kann mit der anderen Vorlage lediglich erreicht
werden, dass sich der Landtag mit den Anliegen der Initiative befasst und ggf. ein
Gesetzgebungsverfahren einleitet. In diesem friilhen Stadium und angesichts der feh-

lenden Bindungswirkung ist es unter Bestimmtheitsgesichtspunkten nicht erforder-
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lich, dass die andere Vorlage bereits kleinteilige Angaben zu den angestrebten Ande-
rungen enthalt. Vielmehr ist es grundsatzlich ausreichend, wenn aus objektiver Emp-
fangersicht hinreichend klar beschrieben wird, was Ziel und wesentlicher Inhalt der
Vorschlage sein soll, und deren Auswirkungen - zumindest in wesentlichen Zu-

gen - offengelegt werden. Die nahere Ausgestaltung und die Klarung von Umset-
zungsdetails - einschliel3lich Fragen der Finanzierung - kann dann grundsatzlich dem
parlamentarischen Verfahren Uberlassen bleiben. Die Anforderungen an die Be-
stimmtheit der anderen Vorlage steigen in Abhangigkeit von der Konkretheit des An-
liegens. Daneben haben auch die Komplexitat, Abstraktheit und Weitraumigkeit der
Materie Auswirkungen auf die Anforderungen an Klarheit und Eindeutigkeit des Ab-
stimmungstextes (vgl. HambVerfG, Urteile vom 30. November 2005 - 16/04 -,

Rn. 78 ff., und vom 21. Dezember 2021 - 6/20 -,Rn. 40, juris; Ritgen, ZG 2017, 357,
380).

Wenn Initiativen - wie hier - Regelungsbegehren an den Landtag richten, ohne den
Weg der Volksgesetzgebung zu beschreiten, ist es von besonderer Bedeutung, dass
den Unterzeichnern die eingeschrankte Rechtswirkung einer solchen Vorlage be-
greiflich gemacht wird. Die Abstimmungsentscheidung kann nur dann sachgerecht
ausfallen, wenn die Abstimmenden Uberblicken kdnnen, was mit der Initiative - im
Erfolgsfall - bewirkt werden kann und was nicht. Dies setzt voraus, dass sich die an-
dere Vorlage hinreichend klar von der Gesetzesvorlage abgrenzt. Die Anforderungen
an Gesetzentwurfe durfen nicht dadurch unterlaufen werden, dass die Initiatoren ei-
ner Volksinitiative eine einerseits rechtlich nicht bindende, anderseits aber Rege-

lungscharakter suggerierende Ausgestaltung wahlen.

3.3 Diesen Anforderungen genuigt die Vorlage der Antragstellerin nicht. lhr Inhalt ist
geeignet, bei den Abstimmungsberechtigten einen Irrtum darliber hervorzurufen,
welche Wirkung der ,Aufforderung“ an den Landtag zukommt; dies begrundet insge-
samt ihre Unzulassigkeit (3.3.1). Die Vorlage enthalt zudem keine ausreichenden
Angaben zu Inhalt und Umsetzungsaufwand der einzelnen Regelungsanliegen, was
eine sachgerechte Entscheidung der Abstimmungsberechtigten unzulassig erschwert
(3.3.2).

3.3.1 Fur die Vorlage insgesamt gilt, dass eine sachgerechte Entscheidung der Ab-
stimmungsberechtigen unzulassig erschwert wird, indem die fehlende rechtliche Bin-
dungswirkung nicht ausreichend kenntlich gemacht wird.
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Die Formulierung der Vorlage scheint den Landtag zur Schaffung einer gesetzlichen
Regelung zu verpflichten. An keiner Stelle erwahnt der Text, dass sich fur den Land-
tag daraus hdchstens eine Pflicht zur Befassung mit dem Anliegen ergeben kann. Es
wird von der ,Verabschiedung“ eines konkret bezeichneten Gesetzes gesprochen,
das ,mindestens” die Regelungsanliegen der Volksinitiative umsetzen soll. Dass der
Erlass eines solchen Gesetzes auch nach erfolgreicher Volksinitiative weiterhin im
Ermessen des Landtags bzw. seiner Abgeordneten steht, Iasst sich den Formulie-
rungen nicht entnehmen. Es fehlt eine klare Abgrenzung zur Volksgesetzgebung o-
der mindestens ein Hinweis darauf, dass eine Verpflichtung des Landtags zu Legisla-

tivhandeln nicht erreicht werden kann (vorstehend unter Ziffer 2.4.2).

Damit lauft die Vorlage Gefahr, bei den Stimmberechtigten einen Irrtum Uber ihre
Reichweite auszulésen. Die Stimmberechtigten kénnen nicht im erforderlichen Mal3
erkennen, ob mit ihrer Zustimmung zur Vorlage die begehrten Fordertatbestande tat-
sachlich in Kraft treten werden oder ob lediglich eine parlamentarische Befassung mit
ungewissem Ergebnis in Gang gesetzt wird (vgl. HambVerfG, Urteil vom

21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 69, juris; vgl. auch Ritgen, ZG 2017, 357, 380). Da-
mit ist die Vorlage nicht in der Lage, eine freie Abstimmung zu gewahrleisten, well
den Stimmberechtigten wesentliche Informationen, die ihre Entscheidung beeinflus-
sen konnen, vorenthalten werden. Ein ,freier und offener Prozess der Meinungsbil-
dung, wie ihn das Demokratieprinzip verlangt (vgl. BVerfG, Urteile vom 2. Marz 1977
-2 BvE 1/76 -, Rn. 46, und vom 14. Juli 1986 - 2 BVE 2/84 -, Rn. 140, juris), ist vor-

liegend nicht sichergestellt.

3.3.2 Hinzu kommt, dass die in den Nr. 1 bis 4 aufgefUhrten Regelungsanliegen we-
der in Bezug auf ihren Inhalt noch auf den zur Umsetzung erforderlichen Aufwand

hinreichend klar beschrieben sind.

a) Die Volksinitiative fordert in Nr. 1 ihrer Vorlage die Einrichtung eines ,weiteren®
Krankenhaus-Rettungsfonds mit einer Gesamthdhe von 35 Millionen Euro, aus dem
ab dem Jahr 2025 Investitionskostenzuschusse an Krankenhauser gezahlt werden
sollen. Hier fehlt es bereits an einer Angabe, was mit einem ,Fonds® gemeint ist.

Sollte das Teilbegehren zu Nr. 1 auf die Schaffung eines unselbststandigen Sonder-
vermogens im Sinne von Art. 101 Abs. 2 Satz 1 LV zielen, wirde es sich um ein rest-
riktiv einzusetzendes Ausnahmeinstrument handeln, fir das strenge verfassungs-

rechtliche Rechtfertigungsanforderungen gelten (vgl. HessStGH, Urteil vom
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27. Oktober 2021 - P.St. 2783 , P.St. 2827 -, Rn. 161 ff., juris; zustimmend: Gropl,
ZG 2022, 141, 145; Meickmann, NVwZ 2022, 106 ff.). Allein das Erfordernis einer
zligigen Verflugbarkeit von Finanzmitteln ware nicht ausreichend, um die Einrichtung
von Sondervermogen zu rechtfertigen (Drien, in: Huber/Volikuhle, GG, 8. Aufl. 2024,
Art. 110 Rn. 59 m. w. N.). In diesem Fall musste die Vorlage deutlich machen, dass

der Forderung erhebliche verfassungsrechtliche Hurden entgegenstehen.

Sollte ein anderes Finanzierungsmodell angestrebt sein, fehlt es an Angaben zu be-
reits existierenden Forderinstrumenten, um die Abstimmungsberechtigten daruber
aufzuklaren, ob und welche Licken im Finanzierungssystem durch den Vorschlag
der Initiative geschlossen werden sollen. Weder erwahnt die Vorlage die vom Land
finanzierten Investitionspauschalen (§ 9 Krankenhausfinanzierungsgesetz (KHG)

i. V. m. § 16 Gesetz zur Entwicklung der Krankenhauser im Land Brandenburg -
Brandenburgisches Krankenhausentwicklungsgesetz - BbgKHEG) noch den Kran-
kenhauszukunftsfonds (§ 14a KHG), der speziell zur Férderung notwendiger Investi-
tionen in Krankenhausern aufgelegt wurde und aus Bundes- und Landesmitteln kofi-
nanziert wird. Soweit pauschal auf ,die bisherigen, regelmaligen Investitionskosten-
zuschusse® Bezug genommen wird, erschlief3t sich nicht, welche Forderleistungen
gemeint sind. Zwar ist keine detaillierte Auseinandersetzung mit dem bestehenden
Finanzierungssystem zu verlangen, um die Forderung in Nr. 1 aus sich heraus ver-
standlich zu machen (vgl. Gutachten des Parlamentarischen Beratungsdienstes vom
12. Juli 2024, S. 55). Irrefuhrend ist jedoch, dass die Begriindung der Vorlage einen
drangenden erganzenden Forderbedarf suggeriert, ohne auch nur im Ansatz darzu-

legen, worauf sich diese Einschatzung grindet.

b) Gemal Nr. 2 der Vorlage sollen jahrlich 35 ,neue” Landarzte-Stipendien in Hohe
von 1.000,00 Euro monatlich ,als Zuwendung“ vergeben werden. Zuwendungen sind
Leistungen an Stellen aufl3erhalb der Landesverwaltung zur Erflllung bestimmter
Zwecke, auf die der Empfanger keinen Anspruch hat (Ziff. 1.1 VV-LHO zu § 23).
Zwar lasst sich der jahrliche Férderumfang in Héhe von insgesamt 420.000,00 Euro
durch eine einfache Berechnung ermitteln. Auch duirfte es noch keinen Be-
stimmtheitsmangel darstellen, dass die Form der Zuwendung (ob als Zuschuss oder
als Darlehen) nicht festgelegt wird (in diesem Sinne vgl. Parlamentarischer Bera-
tungsdienst des Landtags, Gutachten vom 12. Juli 2024, S. 56 f.), da bereits der Be-
griff ,Stipendium® nach allgemeinem Sprachgebrauch einen Zuschuss nahelegt. Al-

lerdings lasst sich der Vorlage nicht einmal in Grundzigen entnehmen, was Voraus-
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setzung fur die Forderung sein und welcher Férderzweck erreicht werden soll. Ent-
gegen der Auffassung der Antragstellerin kann auf entsprechende Festlegungen
nicht deshalb verzichtet werden, weil eine entsprechende Forderung angehender
Landarzte durch das Land Brandenburg bereits erfolge und die Férderbedingungen
somit bereits feststinden, denn diese Forderbedingungen (vgl. die Forderrichtlinie
des Ministeriums fur Soziales, Gesundheit, Integration und Verbraucherschutz des
Landes Brandenburg zur Starkung der landarztlichen Versorgung Brandenburgs
(Landarztinnen/Landarzte-Richtlinie) vom 31. Juli 2023 (ABI./23, [Nr. 30S], S. 744-2))
werden in der Vorlage nicht offengelegt und kdnnen auch nicht als bekannt voraus-
gesetzt werden. Damit fehlt es an einer hinreichenden inhaltlichen Konkretisierung

des Regelungsbegehrens.

c) Hinsichtlich der Kostenlbernahme flir die Ausbildung zu einer ,Brandenburgischen
Praxisschwester” (Nr. 3) fehlen Angaben zu den finanziellen Auswirkungen dieser
Forderung. Auch benennt die Vorlage keine Kriterien fur die Bemessung dieses Auf-
wands. Nach dem Vorbringen der Antragstellerin soll die Konkretisierung sowohl der
Forderung als auch der damit verbundenen Kosten dem Landtag Uberlassen bleiben
(Stellungnahme vom 24. August 2024). Die stimmberechtigten Barger mussen je-
doch bereits bei ihrer Abstimmung zuverlassig erkennen kénnen, Uber welchen Inhalt
sie durch ihre Zustimmung oder Ablehnung oder auch durch Nichtteilnahme ent-
scheiden (HambVerfG, Urteil vom 22. April 2005 - 5/04 -, Rn. 114, juris), wozu auch
die damit verbundenen Kosten gehoren. Dies ist flir den Antrag zu Nr. 3 nicht ge-

wahrleistet.

d) Im Hinblick auf den geforderten ,Arztpraxen-Sicherungszuschuss® (Nr. 4) legt die
Vorlage die damit verbundenen finanziellen Belastungen ebenfalls nicht hinreichend
offen. Soweit die Antragstellerin meint, die Héhe dieser Kosten sei durch die Bezug-
nahme auf den Sicherstellungszuschuss der KVBB jedenfalls bestimmbar, kann dies
nicht iberzeugen. Von rechtsunkundigen Abstimmungsberechtigten kdnnen nahere
Kenntnisse zu den von der KVBB nach § 105 Abs. 1a SGB V bereitgestellten Mitteln
und deren Verwendung nicht erwartet werden. Ebenfalls unzureichend beantwortet
ist die Frage, welche Fordervoraussetzungen fur die erganzenden Zuschusse gelten
sollen und durch wen ihre Festlegung erfolgen konnte. Insoweit kann auf die vorste-

henden Ausfuhrungen zu den Landarzte-Stipendien verwiesen werden.
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4. Die Volksinitiative verstof3t aulRerdem gegen das Koppelungsverbot.

Hierbei handelt es sich um eine materielle Anforderung an Volksentscheide und de-
ren Vorstufen, die sich aus dem Demokratieprinzip ergibt und somit auch in der Ver-
fassung des Landes Brandenburg (vgl. Art. 2 Abs. 1, 2 und 4, Art. 22 Abs. 2 LV) an-
gelegt ist (4.1). Die vier Teilbegehren der Antragstellerin weisen nicht den gebotenen
sachlich-inhaltlichen Zusammenhang auf, um dieser Anforderung zu genugen (4.2).
Der Verstold gegen das Koppelungsverbot hat zur Folge, dass die Volksinitiative ins-

gesamt unzulassig ist (4.3).

4.1 Das Koppelungsverbot untersagt, innerhalb eines Volksgesetzgebungsverfah-
rens Materien miteinander zu verbinden, die nicht in einem engen sachlich-
inhaltlichen Zusammenhang stehen (BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar
2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 41 f., juris; HambVerfG, Urteile vom 6. September 2024
-1/23 -, Rn. 180, vom 7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 64, und vom 13. Oktober 2016

- 2/16 -, Rn. 190, juris; StGH Bremen, Urteil vom 20. Februar 2020 - St 1/19 -,

Rn. 103, juris). Es ist Ausfluss des Demokratieprinzips (HambVerfG, Urteile vom

7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 64, und vom 13. Oktober 2016 - 2/16 -, Rn. 190, juris;
Rudolf, in: Knops/Janicke, Verfassung der Freien und Hansestadt Hamburg, 1. Aufl.,
Art. 50 Rn. 40), zu dessen Wahrung das Land Brandenburg schon aufgrund des
Homogenitatsgebots (Art. 28 Abs. 1 GG) verpflichtet ist und das sich unmittelbar
auch aus Art. 2 Abs. 1 LV ergibt (vgl. Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des
Landes Brandenburg, Art. 2 Ziffer 2.9; vgl. Art. 2 Abs. 1 und 2, Art. 22 LV). Konstitutiv
fur die Demokratie ist die Freiheit der vom Volk zu treffenden Entscheidungen. Diese
umfasst neben der Freiheit des Entscheidungsvorgangs selbst, also der Wahlen und
Abstimmungen, auch die Freiheit der Entscheidungsfindung (Grzeszick, in: Durig/
Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 20 Rn. 17). Die freie Entscheidungs-
findung muss auch gewabhrleistet sein, wenn die Ausibung demokratischer Gewalt
durch plebiszitare Elemente (,in Abstimmungen®) erfolgt, wie sie in der Verfassung
des Landes Brandenburg vorgesehen sind (Art. 22 Abs. 2, Art. 76 ff. LV). Nach

Art. 22 Abs. 2 Satz 1 LV Ubt der Staatsbirger seine Rechte unter anderem durch
Teilnahme an Volksinitiativen, Volksbegehren und am Volksentscheid aus. Es han-
delt sich um ein verfassungsrechtlich verburgtes Individualrecht auf politische Mitge-
staltung, das neben dem Wahlrecht das zentrale Mitwirkungsrecht des Burgers dar-
stellt (vgl. zu kommunalen Birgerentscheiden Beschluss vom 28. Juli 2008

- VfGBbg 29/07 -, https://verfassungsgericht.brandenburg.de). Echte Mitwirkung am
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Verfahren der Volksgesetzgebung setzt voraus, dass der Blrger bei den Einzelakten
dieses Gesetzgebungsvorgangs seinen Willen deutlich, unverklrzt und unverfalscht
zum Ausdruck bringen kann (BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000

- V. 112-1X-99 -,, Rn. 41, juris; HambVerfG, Urteile vom 6. September 2024 - 1/23 -,
Rn. 180, vom 7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 64, und vom 13. Oktober 2016 - 2/16 -,

Rn. 190, juris; Mehde, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL, August 2024, Art. 28
Rn. 74). Dem wirde es zuwiderlaufen, wenn bei einer Volksabstimmung heterogene,
sachlich nicht zusammenhangende Materien verknlpft und dem Volk zur Abstim-
mung vorgelegt werden konnten (BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000

- V. 112-1X-99 -, Rn. 42, juris). Da das Volk auf die Abstimmung mit ,Ja" oder ,Nein"
beschrankt ist, ist es geboten, sachlich und inhaltlich nicht unmittelbar zusammen-
hangende Materien getrennt zur Abstimmung zu stellen, um eine moglichst differen-
zierte Willensbildung des Volkes zu ermdglichen (HambVerfG, Urteil vom 7. Mai
2019 - 4/18 -, Rn. 64, juris).

Ob ein in diesem Sinne sachlich-inhaltlicher Zusammenhang besteht, ist nicht an-
hand der Intention oder formaler Kriterien, insbesondere des (aulleren) Zusammen-
hangs einer entworfenen Regelung zu ermitteln, sondern anhand ihres materiellen
Gehalts (vgl. HambVerfG, Urteil vom 13. Oktober 2016 - 2/16 -, Rn. 191, juris;
BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000 - Vf. 112-IX-99 -, Rn. 47, juris;
Mehde, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 28 Rn. 74). Nur
wenn sich die vorgesehenen Regelungen eines Gesetzentwurfs auf einen umgrenz-
baren Bereich beschranken, wenn sie nach objektiver Beurteilung innerlich eng zu-
sammenhangen, also eine ,Einheit der Materie” gegeben ist, kann von einem sachli-
chen Zusammenhang der Regelungsmaterie gesprochen werden (vgl. HambVerfG,
Urteil vom 13. Oktober 2016 - 2/16 -, Rn. 191, juris; BayVerfGH, Entscheidung vom
24. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 47, juris; siehe auch VerfGH Berlin, Be-
schluss vom 18. November 2020 - 173/19 -, Rn. 16, juris). BloRRe Indizwirkung kann
hierbei haben, ob einzelne Teile der vorgeschlagenen Regelung jeweils fur sich ei-
nen eigenstandigen Entwurf darstellen kénnten (HambVerfG, Urteil vom

6. September 2024 - 1/23 -, Rn. 181, juris). Verschiedene Regelungsmaterien wer-
den jedenfalls nicht allein deshalb zu einem sachlich zusammenhangenden Geset-

zeswerk, weil sie einer gemeinsamen Zielsetzung dienen.

Das Koppelungsverbot beansprucht auch Geltung fir Volksinitiativen, die - wie dieje-

nige der Antragstellerin - keinen Gesetzentwurf, sondern einen sonstigen Gegen-


https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001593258
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001384021
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001284976
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001384021
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001284976
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001284976
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001444858
https://www.juris.de/perma?d=NJRE001593258

119

120

121

-39 -

stand der politischen Willensbildung (andere Vorlage) zum Gegenstand haben (vgl.
HambVerfG, Urteile vom 21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 38, 47, und vom 22. April
2005 - 5/04 -, Rn. 77, juris). Auch bei anderen Vorlagen ist die Entscheidungsfreiheit
der Abstimmungsberechtigten durch das Demokratieprinzip geschutzt, dessen Aus-
fluss das Koppelungsverbot ist. Anders ware eine unverfalschte Abbildung des de-
mokratischen Willens nicht zu gewahrleisten (vgl. HambVerfG, Urteile vom

21. Dezember 2021 - 6/20 -, Rn. 40, und vom 22. April 2005 - 5/04 -, Rn. 77, juris).

Die Bedenken, dass sich aus dem so verstandenen Koppelungsverbot eine zu weit-
gehende Einschrankung der direkten Demokratie ergabe, greifen nicht durch. Entge-
gen der Auffassung der Antragstellerin ergibt sich kein Widerspruch zur starken Stel-
lung plebiszitarer Elemente in der Landesverfassung. Das Koppelungsverbot er-
schwert die plebiszitare Mitgestaltung nicht, sondern stellt sicher, dass das Volk sei-
nen Willen unbeeinflusst und differenziert zum Ausdruck bringen kann. Dies ware
nicht gewahrleistet, wenn die Blrger gezwungen waren, Uber mehrere, sachlich nicht
zusammenhangende Regelungsvorschlage einer Volksinitiative ,im Paket” abzu-
stimmen. Auch der Gefahr einer manipulativen Verkntpfung heterogener Themen
kann nur durch die Vorgabe, unterschiedliche Vorschlage auch getrennt zur Abstim-
mung zu stellen, begegnet werden (vgl. BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar
2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 47, juris).

Entgegen der Auffassung der Antragstellerin ergibt sich aus Art. 76 Abs. 2 LV
nicht - auch nicht im Wege eines Umkehrschlusses -, dass keine weiteren aus der
Verfassung, insbesondere aus dem Demokratieprinzip herzuleitenden Anforderun-
gen an die Zulassigkeit einer Volksinitiative zu stellen sind. Die Vorschrift schlief3t

lediglich bestimmte Sachmaterien von der Volksinitiative aus.

Der Verweis der Antragstellerin auf die Gleichberechtigung von parlamentarischer
und reprasentativer Gesetzgebung bildet ebenfalls kein tragfahiges Argument gegen
die Geltung des Koppelungsverbots. Aus dem Gleichrang plebiszitarer und parla-
mentarischer Gesetze (vgl. Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes
Brandenburg, Art. 78 Ziffer 8) oder dem Bestreben der Landesverfassung, das Recht
des Burgers auf politische Mitgestaltung durch plebiszitare Elemente zu starken (vgl.
Beschluss vom 16. Dezember 2010 - VfGBbg 18/10 -, https://verfassungsgericht.
brandenburg.de; vgl. zu dieser Zielrichtung auch: lwers, Entstehung, Bindungen und
Ziele der materiellen Bestimmungen der Landesverfassung Brandenburg Il, S. 431 f),
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lasst sich nicht das Gebot einer umfassenden Gleichbehandlung beider Gesetzge-

bungswege ableiten.

Soweit die Antragstellerin meint, dass fur die Volksgesetzgebung eine dem parla-
mentarischen Gesetzgebungsweg gleichgeordnete ,Mdglichkeit eines umfangreiche-
ren gesetzgeberischen Werks“ geschaffen werden musste, verkennt sie, dass sich
die Rahmenbedingungen plebiszitarer Entscheidungsstrukturen von denjenigen der
reprasentativen Demokratie deutlich unterscheiden (vgl. Becker, NVwZ 2016, 1708,
1709). Das Volk ist als solches nicht organisiert und kann demgemaf seinen Willen
bei der Volksgesetzgebung nur in Form von Abstimmungen zu Vorlagen auf3ern, die
inhaltlich von wenigen, nicht demokratisch legitimierten Personen vorbereitet werden
mussen (HambVerfG, Urteil vom 7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 64, juris). Diese Personen
entscheiden, ohne gewahlte Reprasentanten zu sein, Uber Anlass, Zeit und Frage-
stellung, wodurch ihnen ein mafRgebender Einfluss auf das Ergebnis der Volksab-
stimmung zukommt. Das Volk hat demgegenulber keinen eigenen, bestimmenden,
seiner Stellung als Trager der Staatsgewalt (Art. 2 Abs. 2 LV) gerecht werdenden
Einfluss auf die Themenauswahl und die inhaltliche Gestaltung der zur Abstimmung
gestellten Vorlagen (vgl. BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000

- V. 112-1X-99 -, Rn. 41, juris). Es kann die Vorlage nur als Ganzes annehmen oder
ablehnen, was einer differenzierten Willensauf3erung von vornherein enge Grenzen
setzt. Die Situation des einzelnen Stimmberechtigten ist gerade nicht vergleichbar
mit derjenigen seines in das Parlament gewahlten Reprasentanten (Becker,

NVwZ 2016, 1708, 1709; vgl. zum ,Antwortcharakter des Volksentscheids uber vor-
gelegte Fragestellungen auch Bockenforde, in: Isensee/Kirchhof, StaatsR-HdB,

Bd. lll, 3. Aufl., § 34 Rn. 4). Das parlamentarische Gesetzgebungsverfahren bietet
Maoglichkeiten zum Ausgleich unterschiedlicher partikularer Interessen und damit re-
gelmalig auch zur Gemeinwohlkonkretisierung, die bei der Volksgesetzgebung nicht
in demselben Mal3e zur Verfugung stehen (vgl. HambVerfG, Urteil vom 13. Oktober
2016- 2/16 -, Rn. 230, juris; Mehde, in: DUrig/Herzog/Scholz, 105. EL August 2024,
Art. 28 Rn. 72; vgl. auch Ernst, in: von Minch/Kunig, GG, 7. Aufl. 2021, Art. 28

Rn. 25; Grzeszick, in: Durig/Herzog/Scholz, GG, 105. EL August 2024, Art. 20

Rn. 67). Wahrend des parlamentarischen Gesetzgebungsverfahrens kann - anders
als bei plebiszitaren Verfahren - ein Entwurf jederzeit geandert werden. Der Einwand
der Antragstellerin, die Burger mussten nicht vor einer eigenen Entscheidung ge-
schutzt werden, tragt diesen Unterschieden nicht hinreichend Rechnung. Zwar ist es

richtig, dass es den Abstimmungsberechtigten stets freisteht, eine Initiative insge-
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samt abzulehnen, wenn ihnen einzelne Ziele nicht gefallen. Dies beseitigt aber nicht
die Gefahr, dass plebiszitare Verfahren genutzt werden, um politischen Zielen, die fur
sich genommen nicht mehrheitsfahig waren, durch die Koppelung mit anderen Anlie-
gen zur Durchsetzung zu verhelfen. Das Koppelungsverbot dient dem Ausgleich von
verfahrensbedingten Einschrankungen, indem es verhindert, dass der Wille des Vol-
kes durch die Verbindung popularer und zugkraftiger Anliegen mit weniger popularen
Einzelbegehren verfalscht wird (vgl. HambVerfG, Urteil vom 6. September 2024

- 1/23 -, Rn. 180, juris, m. w. N.; Becker, NVwZ 2016, 1708, 1709; vgl. auch
BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 41, juris: Auf-
nahme eines ,Wunschkatalogs®). Nur auf diese Weise ist die aus dem Demokratie-
prinzip abgeleitete Abstimmungsfreiheit und die Legitimationswirkung des Plebiszits
zu sichern (vgl. Rudolf, in: Knops/Janicke, Verfassung der Freien und Hansestadt
Hamburg, 1. Aufl., Art. 50 Rn. 40).

Aus den Art. 75 Var. 1 und 3, Art. 77 Abs. 1 LV, auf die die Antragstellerin verweist,
lassen sich ebenfalls keine Einwande gegen das Koppelungsverbot herleiten.
Insbesondere ist es nicht als widerspruchlich zu werten, dass Gesetzesvorlagen, die
im Wege des Volksbegehrens (nach Art. 75 Var. 3 LV) eingebracht werden, dem
Koppelungsverbot unterworfen sind, nicht hingegen Gesetzesvorlagen aus der Mitte
des Landtags (nach Art. 75 Var. 1 LV). Letztere durchlaufen das parlamentarische
Gesetzgebungsverfahren und kénnen aufgrund der Beratungsergebnisse in den
Ausschussen und im Plenum noch geandert oder erganzt werden. Die Abgeordneten
konnen Nachfragen stellen und im Wege der parlamentarischen Kompromissfindung
Einfluss auf den Inhalt dieser Vorlagen nehmen. Entsprechende Moglichkeiten der
Information und Einflussnahme bestehen flr die Teilnehmer an einem
Volksbegehren nicht, weshalb ihre Entscheidungsfreiheit eines besonderen Schutzes
bedarf. Soweit die Antragstellerin geltend macht, Art. 77 Abs. 1 LV ermdgliche den
,Ubergang“ von der Volks- zur parlamentarischen Gesetzgebung, da die darin
geregelte Zustimmung des Landtags zu einem Gesetzentwurf oder einer anderen
Vorlage ,daneben wiederum vollkommen andere Gegenstande politischer
Willensbildung umfassen® konne, ist dies unrichtig. Bei Vorlagen, die im Wege der
Volksgesetzgebung eingebracht werden, hat der Landtag nur die Moglichkeit, diese
entweder (unverandert) anzunehmen oder (insgesamt) abzulehnen (§ 12 Abs. 4
VAGBDbg; vgl. Lieber, in: Lieber/lwers/Ernst, Verfassung des Landes Brandenburg,
Art. 77 Ziffer 4., S. 508, Art. 78, Ziffer 2., S. 510). Im Falle der (Teil-)Ablehnung kann

ein Volksentscheid durchgefuhrt werden, der - bei Erreichen der erforderlichen


https://www.juris.de/perma?d=NJRE001593258
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897
https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897

124

125

126

-42 -

Mehrheiten - zur Annahme des Gesetzes oder der sonstigen Vorlage fuhrt (Lieber,
a. a. O, Art. 78 Ziff. 5). Eine fehlerhafte oder verfalschte Willensbildung der
Abstimmungsberechtigten, die aus einer Koppelung heterogener Sachfragen
herrihrt, kann sich so bis zum Volksentscheid fortsetzen, ohne dass der
parlamentarische Gesetzgeber hierauf korrigierend einwirken konnte (vgl.
BayVerfGH, Entscheidung vom 24. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 48, juris).
Dies rechtfertigt es, das Koppelungsverbot auf alle Stufen des plebiszitaren
Gesetzgebungsverfahrens anzuwenden (ebenso BayVerfGH, Entscheidung vom
24. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 49, juris; HambVerfG, Urteil vom

4. Dezember 2020 - 4/20 -, Rn. 103, juris; Brechmann, in: Meder/Brechmann/Funke,
Die Verfassung des Freistaates Bayern, 6. Aufl. 2020, Art. 74 Rn. 5).

Soweit die Antragstellerin behauptet, dass Volksinitiativen durch das Koppelungsver-
bot ,in der Praxis nicht mehr handhabbar” wirden, hat sie hierfur keine nachvollzieh-
bare Begrindung angeboten. Es ist nicht ersichtlich, dass es fur die Unterstutzer ei-
ner Volksinitiative eine unzumutbare Erschwernis darstellt, wenn sie die notwendigen
Angaben und ihre Unterschrift flr jede der zur Abstimmung gestellten Sachfragen
gesondert leisten mussen. Jedenfalls ist dieser zusatzliche Aufwand zum Schutz der

Abstimmungsfreiheit gerechtfertigt.

4.2 Die insoweit geltenden Anforderungen sind durch die hier zur Entscheidung ste-

hende Volksinitiative nicht erfullt.

Die Vorlage der Antragstellerin fasst vier verschiedene, sachlich abgegrenzte Rege-
lungsbegehren zusammen. Zwar verfolgt die Antragstellerin, wie auch die Begrin-
dung ihrer Vorlage zeigt, eine einheitliche Zielsetzung, namlich die Sicherstellung
einer flachendeckenden medizinischen Versorgung im Land Brandenburg. Diese
ubergeordnete Zielsetzung genugt jedoch nicht, um die unterschiedlichen Hand-
lungsvorschlage zu einer einheitlichen Materie zu verknupfen (vgl. HambVerfG, Urteil
vom 6. September 2024 - 1/23 -, Rn. 182, juris, m. w. N.; siehe hierzu auch vorste-
hend unter Ziffer 4.1). Gegen einen solchen Zusammenhang spricht bereits,

dass - wie die Antragstellerin selbst vortragt - jedes der Teilbegehren fur sich weiter-
verfolgt und in einer eigenstandigen Vorlage getrennt zur Abstimmung gestellt wer-
den konnte. Soweit die Antragstellerin geltend macht, die verschiedenen Forderan-
satze wirden aufeinander aufbauen und ergaben ,gerade in ihrem Zusammenspiel*

Sinn, beschreibt dies lediglich die komplementare Ausrichtung der Vorlage im Sinne
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einer moglichst umfassenden Sicherung der medizinischen Versorgung. Ein sach-
lich-inhaltlicher Zusammenhang wird hierdurch nicht automatisch begrundet; keines
der Teilbegehren ,steht oder fallt* mit den weiteren Vorschlagen (zu diesem Kriterium
vgl. HambVerfG, Urteil vom 7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 67, juris).

Die Teilbegehren nehmen unterschiedliche Versorgungsbereiche in den Blick, nam-
lich einerseits die stationare Akutversorgung im Krankenhaus (Nr. 1) und anderer-
seits die ambulante Versorgung in Iandlichen Regionen (Nr. 2) sowie landesweit

(Nr. 3 und 4). Dass die Arztpraxen in der medizinischen Versorgung mit den Kran-
kenhausern zusammenwirken, fuhrt nicht zur Annahme einer einheitlichen und des-
halb ,koppelungsfahigen“ Regelungsmaterie. Zwar durften sich Engpasse in der am-
bulanten oder stationaren Versorgung haufig auf den jeweils anderen Versorgungs-
bereich auswirken. So ist denkbar, dass Krankenh&auser starker fur die Erst- und
Notversorgung in Anspruch genommen werden, wenn vor Ort keine ambulanten An-
gebote existieren; umgekehrt fuhrt ein Mangel an Krankenhausstandorten zu lange-
ren Wartezeiten fur die stationare Aufnahme, die gegebenenfalls durch die Anbieter
ambulanter Versorgungsleistungen aufgefangen werden missen. Es ist jedoch nicht
erkennbar, dass Investitionskostenzuschusse fur Krankenhauser nur dann sinnvoll
geregelt werden kdnnen, wenn zugleich eine finanzielle Férderung der ambulanten

Versorgung erfolgt.

Gegen eine enge sachlich-inhaltliche Verbindung der Teilbegehren zu 2. bis 4.
spricht weiterhin, dass diese unterschiedliche Personengruppen begunstigen: Wah-
rend die Landarzt-Stipendien angehende Arzte unterstiitzen sollen, zielt der ,Arzt-
praxen-Sicherungszuschuss® auf eine Forderung der bereits approbierten, niederge-
lassenen Arzte. Die Ausbildungsfinanzierung in Ziffer 3. dient der Verbesserung der
Personalsituation in Arztpraxen; unmittelbar geférdert werden jedoch die angehen-
den ,Praxisschwestern® bzw. deren Arbeitgeber. Der Erfolg der medizinischen
Nachwuchsforderung mittels Stipendien (Nr. 2) hangt nicht davon ab, dass zugleich
Investitionen in den Erhalt oder die Entlastung der bestehenden Arztpraxen (Nr. 4)
getatigt werden. Die Ausbildungsférderung fur nichtarztliches Praxispersonal (Nr. 3)
wirkt dem Fachkraftemangel im Gesundheitswesen entgegen und ist gleichfalls un-
abhangig von den Ubrigen Teilbegehren umsetzbar. Auch die vorgeschlagenen For-
dermechanismen (u. a. Landesfonds, Stipendien) weisen Unterschiede auf, soweit
die Vorlage hierzu Uberhaupt Aussagen trifft.
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129 Schlieldlich zeigen auch die bundesrechtlichen Regelungen zur Investitionsférderung
von Krankenhausern (§§ 8, 9 ff. Krankenhausfinanzierungsgesetz (KHG) in der Fas-
sung der Bekanntmachung vom 10. April 1991 (BGBI. | S. 886), das zuletzt durch
Artikel 2 des Gesetzes vom 5. Dezember 2024 (BGBI. | Nr. 400) geandert worden ist)
und zur Sicherstellung der vertragsarztlichen Versorgung (§ 105 Abs. 1 und
Abs. 1a ff. Finftes Buch Sozialgesetzbuch - Gesetzliche Krankenversicherung - (Ar-
tikel 1 des Gesetzes vom 20. Dezember 1988, BGBI. | S. 2477, 2482), das zuletzt
durch Artikel 10 des Gesetzes vom 18. Dezember 2024 (BGBI. | Nr. 423) geandert
worden ist), dass der Bundesgesetzgeber insoweit nicht von einer einheitlichen Re-
gelungsmaterie ausgeht. Die genannten Regelungen wurden zu unterschiedlichen
Zeitpunkten durch unterschiedliche Gesetzgebungsvorhaben eingefihrt bzw. gean-
dert (zu diesem Kriterium vgl. HambVerfG, Urteil vom 7. Mai 2019 - 4/18 -, Rn. 69,
juris). Die jeweiligen Regelungssysteme unterscheiden sich deutlich: Wahrend sich
der Bundesgesetzgeber im Krankenhausfinanzierungsgesetz darauf beschrankt, die
Grundzuge der Investitionsférderung zu regeln, deren nahere Ausgestaltung er dem
Landesrecht Uberlasst (§ 1 Abs. 2, § 6 Abs. 4, § 8 Abs. 5, § 11 KHG; vgl. Wodarz, in:
BeckM&A-HdB, 2. Aufl. 2022, § 79 Rn. 42; Quaas, in: Quaas/Zuck/Clemens, Medi-
zinrecht, 4. Aufl. 2018, § 26 Rn. 79; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bun-
destags, Offentliche Investitionskostenforderung von Krankenh&usern in privater
Tragerschaft, WD 9 - 3000 - 088/19, S. 14; siehe auch: Gesetz zur Entwicklung der
Krankenhauser im Land Brandenburg (Brandenburgisches Krankenhausentwick-
lungsgesetz (BbgKHEG) vom 8. Juli 2009 (GVBI.1/09, [Nr. 13], S. 310), zuletzt gean-
dert durch Artikel 4 des Gesetzes vom 21. Juni 2024 (GVBI.I/24, [Nr. 30], S. 33), ent-
halt das SGB V ein detailliertes Normprogramm zur Bedarfsplanung der vertragsarzt-
lichen Versorgung (§ 99 SGB V) und den auf dieser Grundlage zu ergreifenden Si-
cherstellungsmalinahmen (§ 105 SGB V). Die Forderverantwortung ist dabei unter-
schiedlichen Tragern zugewiesen: Wahrend die Investitionskostenzuschusse fur
Krankenhauser von den Landern getragen werden (vgl. Quaas, in: Quaas/Zuck/
Clemens, Medizinrecht, 4. Aufl. 2018, § 26 Grundzlige des Rechts der Krankenhaus-
finanzierung Rn. 11; Bornheimer, in: Kraemer/Vallender/Vogelsang, Handbuch zur
Insolvenz, 116. EL Oktober 2024, B. Krankenhausmarkt Rn. 22), obliegt die Férde-
rung der vertragsarztlichen Versorgung den Kassenarztlichen Vereinigungen und der
Kassenarztlichen Bundesvereinigung als Ausdruck ihres Sicherstellungsauftrags
(§ 75 Abs. 1, § 73 Abs. 2 SGB V, vgl. Sproll, in: Krauskopf, SGB V, 122. EL Mai
2024, § 105 Rn. 2; Pawlita, in: Schlegel/Voelzke, jurisPK-SGB V, 4. Aufl., Stand:
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21.03.2024, § 105 Rn. 18 ff.; Wissenschaftliche Dienste des Deutschen Bundestags,
Forderung der ambulanten vertragsarztlichen Versorgung auf dem Land am Beispiel
einiger Bundeslander, WD - 3000 - 017/18, S. 8 ff.). Hierzu gehort die anteilige Fi-
nanzierung von Investitionskostenzuschussen aus einem von den KVen einzurich-
tenden Strukturfonds (§ 105 Abs. 1a Satz 1, 2 und 3 Nr. 1, Abs. 1b SGB V) sowie die
Zahlung von Sicherstellungszuschlagen nach Maligabe von § 105 Abs. 4 SGB V.

Angesichts der aufgezeigten Unterschiede ist der Umstand, dass die Teilbegehren
samtlich auf eine einfachgesetzliche Umsetzung durch den Landtag hin angelegt
sind, ersichtlich nicht ausreichend, um eine materielle Einheit zu begrinden. Der
Einwand der Antragstellerin, es sei ,kaum vorstellbar®, dass Unterzeichner der Initia-
tive nur einzelne der Teilbegehren unterstlitzen wollten, greift ebenfalls nicht durch.
Es erscheint durchaus denkbar, dass angehende Medizinstudenten und deren Eltern
die ,Landarzt-Stipendien® unterstitzen, den weiteren Regelungen wegen der damit
verbundenen Kosten hingegen kritisch gegenluberstehen. Umgekehrt kdnnten Stadt-
bewohner Vorbehalte gegen die Ausgabe weiterer Landarzte-Stipendien haben, da
sie sich hiervon keinen Vorteil versprechen. Soweit die Antragstellerin meint, dass
die Erwagungen des Hauptausschusses zur Motivlage der Unterzeichner auf Unter-
stellungen beruhten und ,bis zum Beweis des Gegenteils® von einer Unterstitzung
des vollen Inhalts der Vorlage auszugehen sei, verkennt sie den Charakter des An-
tragsverfahrens nach § 11 VAGBbg. In seinem Rahmen entscheidet das Verfas-
sungsgericht Uber das Vorliegen der formellen und materiellen Voraussetzungen fur
die Zulassigkeit einer Volksinitiative aufgrund einer umfassenden Prufung, bei der es
nicht auf die vom Hauptausschuss fur die Unzulassigkeit der Volksinitiative angefuhr-
ten Grinde beschrankt ist (Beschluss vom 15. Marz 2024 - VfGBbg 36/20 -, Rn. 33,
https://verfassungsgericht.brandenburg.de, m. w. N.). Der Sache nach handelt es
sich um eine vorbeugende abstrakte Normenkontrolle, mit der bereits auf der Ebene
der Volksinitiative verhindert werden soll, dass Volksbegehren und Volksentscheide
zu Vorlagen durchgefiuhrt werden, die einer verfassungsrechtlichen Prifung nicht
standhalten (vgl. Beschluss vom 15. Marz 2024 - VfGBbg 36/20 -, Rn. 34,
https://verfassungsgericht.brandenburg.de, m. w. N.). Diesem Anliegen widersprache
eine Vermutungsregelung, der zufolge ,im Zweifel“ von einer Zulassigkeit der Vorla-

ge auszugehen ware.

4.3 Der Verstold gegen das Koppelungsverbot hat zur Folge, dass die Volksinitiative

insgesamt unzulassig ist. Eine Aufteilung der Vorlage durch das Gericht dergestalt,
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dass die darin enthaltenen Teilbegehren dem Landtag getrennt vorzulegen sind,
kommt nicht in Betracht.

Auch aus Gesichtspunkten des Vertrauensschutzes ergibt sich keine andere Beurtei-
lung. Insbesondere ist die Rechtsprechung des Bayerischen Verfassungsgerichts-
hofs (Entscheidung vom 2. Februar 2000 - Vf. 112-1X-99 -, Rn. 50, juris) auf die vor-
liegende Konstellation schon deshalb nicht Ubertragbar, da in Brandenburg anders
als zum damaligen Zeitpunkt in Bayern - bislang noch keine verfassungsgerichtlichen
Aussagen zum Bestehen und zur spezifischen Anwendbarkeit eines Koppelungsver-

bots getroffen worden sind.

Dass der Hauptausschuss nach Darstellung der Antragstellerin in der mundlichen
Verhandlung das Koppelungsverbot bei der Entscheidung uUber die Zulassigkeit
friherer Volksinitiativen noch nicht problematisiert habe, vermag von vornherein kei-
ne Bindungswirkung fur die hier vom Gericht zu treffende Entscheidung zu begrun-

den.

5. Ob neben den unter Ziffer 3. und 4. festgestellten Verfassungsverstolen weitere
Unzulassigkeitsgriinde vorliegen, insbesondere ob es sich um eine nach Art. 76

Abs. 2 LV, § 5 Abs. 2 VAGBbg unzuladssige Initiative zum Landeshaushalt handelt,
bedurfte keiner Entscheidung. Weiterhin bedurfte es keiner Entscheidung, ob von der
Zustandigkeit des Landtags fur andere Vorlagen nur ausgegangen werden kann,
wenn auch eine Verbandskompetenz des Landes vorliegt und ob dies vorliegend

hinsichtlich aller Gegenstande der Vorlage der Fall ist.


https://www.juris.de/perma?d=NJRE000347897

-47 -

C.

135 Das Urteil ist hinsichtlich des Entscheidungsausspruchs einstimmig und hinsichtlich

der Grinde mit drei Gegenstimmen ergangen. Es ist unanfechtbar.
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