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Der deutschsprachige Biirgerdialog
aus rechtlicher Sicht.
Ein besonderes Beratungsinstrument in einem
unsicheren Verfassungsrahmen
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The German-language citizens’ dialogue from a legal perspective.
A special consultation instrument in an uncertain constitutional framework

Abstract: Since 2019, the German-speaking Community has established a legislative frame-
work introducing a process known as “permanent citizen dialogue”, allowing for the peri-
odic creation of assemblies composed of randomly selected citizens. These assemblies are
tasked with deliberating on specific issues and making recommendations to the parliamen-
tary assembly of the Community, which is then obligated to debate and give an opinion on
each of them. However, the institutionalization of the German-speaking citizen dialogue
has occurred in a murky constitutional environment. While the decree does not grant deci-
sion-making power to the citizen assemblies, it endows them with novel procedural prerog-
atives concerning the Parliament. In this contribution, we explore the legal characteristics
of this deliberative process, highlighting the uncertainties at the level of the Belgian consti-
tutional framework.
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1. Einleitung

Die Verabschiedung des Dekrets zur Einfithrung eines permanenten Biirgerdialogs in der
Deutschsprachigen Gemeinschaft am 25. Februar 2019 stellt ein wichtiges Ereignis im
Projekt der demokratischen Erneuerung in Belgien dar. Damit verankerte der féderierte
Gesetzgeber erstmals rechtlich den Burgerberatungsprozess' in einem Parlament. Dieser
soll ermdglichen, dass ein permanenter Birgerrat regelmiBig Versammlungen mit 25 bis
50 nach dem Zufallsprinzip ausgewihlten Burgern abhilt, die iber bestimmte Themen
beraten und Empfehlungen an das deutschsprachige Parlament aussprechen. Das Dekret
ist eine Folge der informellen Erfahrungen mit Burgerpanels auf Gemeinschaftsebene?
und anderswo? in Belgien, die darauf abzielen, ein bestimmtes MaB an deliberativer De-
mokratie in die Fihrung 6ffentlicher Angelegenheiten cinzubringen. Vor allem aber ist
das Dekret der Grundstein einer stets wachsenden Bewegung zur Institutionalisierung
von Birgerberatungsorganen im parlamentarischen Umfeld: In den parlamentarischen
Versammlungen in Briissel und Wallonien kénnen nun auch gemischte parlamentarische
Ausschiisse (sogenannte beratende Ausschiisse oder Kommissionen) eingerichtet werden,
die sowohl aus Abgeordneten als auch aus Birgern bestehen, die nach dem Zufallsprinzip
ausgewidhlt werden. Ein weiterer Schritt wurde erst kiirzlich unternommen, als das féde-
rale Parlament einen Gesetzentwurf verabschiedete, der die Grundsitze der Auslosung
von Birgern fiir gemischte Ausschiisse und Buirgerpanels festlegt, die auf Initiative der
Abgeordnetenkammer organisiert werden.* Diese Dynamik der ,,Parlamentarisierung der

(1%}

deliberativen Demokratie*® wurde von Fall zu Fall sehr unterschiedlich gestaltet.® Der in
der Deutschsprachigen Gemeinschaft entwickelte Prozess hat zwar spitere Schritte zur
Institutionalisierung der Birgerberatung beeinflusst, wurde jedoch nicht unverindert in
anderen Teilen des LLandes tibernommen.’

Der deutschsprachige Birgerdialog bleibt demnach bis heute in der Gesamtheit der be-
stechenden Instrumente ein besonderes Beratungsinstrument. Der vorliegende Artikel geht
auf die rechtlichen Eigenschaften cin, die den deutschsprachigen Birgerdialog von anderen

Instrumenten unterscheiden — sei es auf formaler Ebene, d. h. durch die Wahl des Dekrets

1 Pourtois 2013, 22 definiert Biirgerberatungsgremien, die er als ,,mini-publics* bezeichnet, als ,,Instanzen, die
darauf abzielen, ein beschrinktes Panel von Biirgern, die die breite Offentlichkeit reprisentieren sollen, iiber
eine 6ffentliche Frage beraten zu lassen oder in jedem Fall so beraten zu lassen, wie sie es tun wiirden, wenn
sie die Moglichkeit dazu hitten®. Im vorliegenden Fall geht es insbesondere um deliberative Organe, die ganz
oder teilweise aus zufillig ausgewihlten Burgern bestehen.

2 Das PDG hatte am 16. und am 30.09.2017 einen Biirgerdialog zum Thema Kleinkindbetreuung organisiert.

Auf Grundlage dieser Erfahrung wurde tiber die Einrichtung eines permanenten Biirgerdialogs nachgedacht.

Zur Entwicklung des Prozesses vgl. Niessen/Reuchamps 2019, 10-17.

Vrydagh et al. 2021a.

Parl. Dok., Kammer, 2022—-2023, Nt. 2944 /007.

Reuchamps/Sautter 2022.

Fir eine umfassendere Analyse der Burgerberatungsmechanismen, die im belgischen Verfassungsrecht

institutionalisiert wurden, siche Clarenne/Jadot 2021. Vgl. auch Clarenne 2022.

7 Vrydagh et al. 2021b.

N Ul AW
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als normatives Medium, oder auf materieller Ebene bzw. im Hinblick auf die Regeln zur
Organisation und Funktionsweise des Prozesses. Dabei werden zweierlei Aspekte unter-
sucht: Zunichst wird die undeutliche verfassungsrechtliche Grundlage erértert, auf der die
Billigung des Dekrettextes basiert (Teil I). Die nidhere Betrachtung der leitenden Grundsitze
des Burgerdialogs ermdglicht anschlieSend, die Besonderheiten des errichteten Beratungs-
modus hervorzuheben und kritisch zu hinterfragen (Teil 1I).

Mit der Verabschiedung des Dekrets ging einher mit einer Reihe von Fragen, von denen
einige nach wie vor unbeantwortet sind. Wir hoffen, mit diesem Artikel eine neue Sichtweise
in die Analyse des deutschsprachigen deliberativen Prozesses einzubringen und einige dieser
Frage zu beantworten.

Teil I: Ein neues Dekret, das auf einer undeutlichen
verfassungsrechtlichen Grundlage aufbaut

Ziel der Deutschsprachigen Gemeinschaft bei der Institutionalisierung des per Dekret um-
gesetzten ,,Burgerdialog“-Prozesses war die Einrichtung einer permanenten Biirgerbera-
tungsinstanz im Parlament. Die mit den entsprechenden Uberlegungen beauftragten Politi-
ker sowie die hinzugezogenen Experten gingen jedoch blind vor, zumal es in der belgischen
Rechtsordnung keinen Prizedenzfall fiir einen gesetzlich formalisierten Biirgerberatungs-
prozess gab. Insbesondere gab es keine Verfassungsbestimmungen, die es ihnen ermdglicht
hitten, den Dekretvorschlag (fr. ,initiative décretale®) auf eine solide Rechtsgrundlage zu
setzen. Die Herausforderung bestand also darin, herauszufinden, inwieweit es mdglich ist,
bei gleichbleibendem Verfassungsrahmen Gesetze mit dem Ziel zu erlassen, in den politi-
schen Institutionen der Deutschsprachigen Gemeinschaft eine neue Art der Birgerbeteili-
gung einzufithren.

Damals zog der Gesetzgeber eine klare und uniiberschreitbare Linie: die Anerken-
nung von Entscheidungsbefugnissen fir Birgerversammlungen wurde als mit der Ver-
fassung® unvereinbar cingestuft. Die Burgerversammlungen wurden allerdings mit einer
Reihe von neuen Befugnissen ausgestattet, um ihren Schlussfolgerungen im Parlament
mehr Gewicht zu verleihen. Eine solche Zuerkennung von Befugnissen war angesichts
eines verfassungsrechtlichen Rahmens, der wenig iiber die Méglichkeit der gesetzlichen
Anerkennung neuer Rechte auf Teilnahme an politischen Beratungen aussagte, eine He-
rausforderung,

Heute zeigt sich, dass der deutschsprachige Burgerdialog in zweierlei Hinsicht ein recht-
lich fragiles dekretales Konstrukt darstellt. Zum einen ist aufgrund der fehlenden Verfas-
sungsgrundlage noch unklar, ob er mit dem vom Verfassungsgeber geschaffenen reprisenta-
tiven System tibereinstimmt. Das Dekret spielt in der Tat mit unklaren Grenzen des Art. 33,
Abs. 2 der Verfassung, wonach alle Gewalten in der durch die Verfassung bestimmten Weise

8 Siche insbesondere den Beitrag des Abgeordneten Karl-Heinz Lambertz, der urteilte, dass die Verfasser
des Textes so weit gegangen seien, wie es in Bezug auf den geltenden Verfassungsrahmen méglich war

(ausfiithrlicher Sitzungsbericht des PDG, 2018-2019, Sitzung vom 25.02.2019, PLEN Nr. 62, 20-21).
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ausgeiibt werden (Kap. 2). Andererseits ist — unter der Annahme, dass die Entwicklung des
Prozesses verfassungsrechtlich gultig ist — die Handlungskompetenz des deutschsprachigen
Gesetzgebers selbst mit einigen Fragen behaftet (Kap. 3).

2. Ein deliberativer Prozess ohne verfassungsrechtliche
Verankerung: Die Herausforderung der Teilnahme
an der Ausiibung 6ffentlicher Gewalt

Die VerfassungsmiBigkeit ist hinsichtlich der Institutionalisierung eines deliberativen Pro-
zesses eine wichtige Frage, da die belgische Demokratie auf einem Reprisentativititsprinzip
aufbaut, das einer Biirgerbeteiligung nur wenig Raum ldsst. Der urspriinglich durch das De-
kret des Nationalkongresses vom 22. November 1830 bestitigte reprisentative Charakter
der belgischen Demokratie wird durch die Verfassungs- und Gesetzesbestimmungen gestal-
tet, die die Organisation der Gewalten und die Funktionsweise der Institutionen regeln. Die
Beteiligung der Buirger an der Ausiibung der politischen Macht wird minimal und indirekt,
hauptsichlich durch die Wahl von Vertretern, in Betracht gezogen. Diese ,,mittelbare Mit-
wirkung® der Birger an der normativen Gestaltung ist bis heute der Eckpfeiler des belgi-
schen reprisentativen Systems, auch wenn es im Ermessen des Verfassungsgebers liegt, sie
mit ,,unmittelbareren” Formen des Ausdrucks des Burgerwillens zu verknipfen.” Im vor-
liegenden Fall erkennen weder die Verfassung noch die Gesetze zur institutionellen Reform
die Existenz deliberativer Prozesse an. Aulerdem rdumen sie den nicht gewihlten Burgern
im Rahmen der Umsetzung von Beratungsprozessen keine politischen Vorrechte ein.

Das Fehlen ciner Verfassungsgrundlage fir die Ausweitung der Burgerbeteiligung tber
die ihr ausdriicklich zugestandenen Befugnisse hinaus' reicht jedoch nicht aus, um die Ein-
richtung jeglicher Initiativen in diesem Bereich fur ungiltig zu erkliren. Art. 33, Abs. 2 der
Verfassung bestimmt, dass alle Gewalten in der durch die Verfassung vorgegebene Weise
ausgetibt werden. Dieser Artikel soll die Reichweite und die Grenzen des reprisentativen
Systems definieren. So wird eingerdumt, dass die Anerkennung cines Biirgerbeteiligungsin-
struments weiterhin moglich ist, solange sie nicht der Austibung einer von der Verfassung
bestimmten Gewalt entspricht.

Im Fall der Deutschsprachigen Gemeinschaft ging es bei der Frage nach der Verfas-
sungsmaBigkeit des Biirgerdialogprozesses also darum, ob dieser eine Form der Teilnahme

9 Diese Lesart steht im Gegensatz zu der Idee, die der Staatsrat in einem berithmten Gutachten vom
15.05.1985 (Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 15.853, 15.854, 15.969, 15.970, 15.971/AG)
verteidigt, wonach die vom belgischen Verfassungsgeber gewihlte Option der Reprisentativitit, wie sie in
den Art. 33 und 42 der Verfassung zum Ausdruck kommt, ausreichen wiirde, um jedes Mittel der direkten
Demokratie verfassungswidrig zu machen. Dumont 2018, 55 erinnert daran, dass ,,nicht die Artikel 33
und 42 der Verfassung die Entscheidung fiir die ,mittelbaren Mitwirkung® durch den Nationalkongress
begriinden, sondern nur die Bestimmungen, die die Art und Weise regeln, in der die Befugnisse ausgetibt
werden mussen®.

10 Hier sind insbesondere die Wahlrechte, das Recht, Petitionen einzureichen, und seit jiingster Zeit auch das
Recht, an einer regionalen oder lokalen Volksbefragung teilzunehmen, gemeint.
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an der Austibung von verfassungsmiflig festgelegten Gewalten darstellt oder nicht. Um
diese Frage zu beantworten, sind vorab zwei Anmerkungen erforderlich.

Erstens: Das in der belgischen Verfassung vorgesehene reprisentative Modell steht der
Existenz von Birgerberatungsmechanismen in den Parlamenten nicht grundsitzlich im
Weg. Es hat schon immer bestimmte Formen der Biirgerbeteiligung an parlamentarischen
Beratungen gegeben, ohne dass dies jemals aus verfassungsrechtlicher Sicht kritisiert wor-
den wire. Es steht den parlamentarischen Institutionen frei, Biirger und aulerparlamen-
tarische Gremien zu einem bestimmten Thema zu konsultieren, um von ihnen Informa-
tionen zu erhalten, Kommentare anzuhéren oder Empfehlungen entgegenzunehmen. Die
Geschiftsordnung des deutschsprachigen Parlaments erkennt im Ubrigen — wie die anderen
Parlamentsgeschiftsordnungen des Landes — formell die Moglichkeit an, dass Ausschiisse
miindlich oder schriftlich die Meinung von Personen oder Einrichtungen, die nicht zum
Patlament oder zur Regierung gehoren, einholen.!' Seit Mai 2021 ist auch vorgesehen, dass
der Verfasser einer Petition vom zustindigen Ausschuss angehort wird.'? Die reprisentative
Demokratie kann daher nicht als eine Regierungsform gesehen werden, die jeder instituti-
onalisierten Form des Dialogs zwischen gewihlten Vertretern und Burgern entgegensteht.

Zweitens: Gemil3 Art. 33 der Verfassung obliegt die gesetzgebende Gewalt den staatli-
chen Behorden, nach Mal3gabe der ausdriicklich genannten Modalititen und in der durch
die Verfassung bestimmten Weise. Dabei ist die Ausiibung der gesetzgebenden Gewalt in
allen Verfahrensebenen dem Parlament und der Regierung vorbehalten. Es gibt keine Ver-
fassungsbestimmung, die nicht gewihlten Biirgern politische Rechte im Bereich der Ge-
setzgebung zuteilt. Der Gesetzgeber kann ihnen daher bei der Ausarbeitung von Gesetzes-
normen weder im Hinblick auf das Initiativrecht, das Anderungsrecht, noch das auf deren
Verabschiedung bezogene Stimmrecht verbindliche Befugnisse tibertragen.

Allgemein kénnen Biirger nicht ermichtigt werden, Entscheidungen zu treffen, an die
gewihlte Vertreter gebunden wiren und wodurch diese ihrer Reflexivitit beraubt werden
koénnten. Art. 42 der Verfassung wird in der Tat so ausgelegt, dass er das imperative Man-
dat"” verbietet, so dass nicht vorstellbar ist, dass die Vertreter verpflichtet sein konnten, dem
Willen ihrer Vertretenen zu folgen. Die Unabhingigkeit der gewihlten Vertreter gegeniiber
den Biirgern ist eine der Voraussetzungen fiir eine wirksame parlamentarische Beratung,

Diese beiden Anmerkungen offenbaren den tatsichlichen, aber begrenzten Handlungs-
spielraum fiir die Institutionalisierung eines deliberativen Prozesses. Sie reichen jedoch nicht
aus, um die Giiltigkeit des deutschsprachigen Biirgerdialogprozesses zu bestitigen oder zu
widerlegen. Der Gesetzgeber hat das Dekret in einer Grauzone erarbeitet: Wihrend er zwar
davon abgesehen hat, den Schlussfolgerungen der Biirgerversammlungen verbindlichen
Charakter zu vetleihen," versucht er, ihnen doch ein gewisses Gewicht zu geben, indem et

11 Art. 42, § 2 der Geschiftsordnung des PDG.

12 Art. 106, Abs. 1 der Geschiftsordnung des PDG.

13 Velaers 2019, 146.

14 Das verfassungsrechtliche Hindernis scheint tbrigens der Hauptgrund dafiir gewesen zu sein, den
Schlussfolgerungen der Biirgerversammlungen keinen verbindlichen Charakter zu verleihen. Siehe hierzu die
Ausfiihrungen von Stangherlin 2020, 536.
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den nach dem Zufallsprinzip ausgewéhlten Biirger gewisse Vorrechte einrdumt. Doch sind
die mangelnden Entscheidungsbefugnisse Grund genug, den Biurgerdialog nicht als neue
Art der Beteiligung der Burger an der Gewaltenausiibung zu betrachten? Kann der deli-
berative Prozess allein deshalb als mit Art. 33, Abs. 2 der Verfassung vereinbar angeschen
werden, weil die Schlussfolgerungen der Birgerversammlungen beratender Art sind?

Im Jahr 2019 gab es keine klare Antwort auf diese Frage, und sie wurde in den Parla-
mentsdebatten nicht aufgeworfen. Die Befassung der Gesetzgebungsabteilung des Staats-
rats dutch die Einteichung eines Dektetvorschlags” wurde vermieden. Seine Rechtspre-
chungspraxis zur partizipativen Demokratie ermdglicht jedoch einige Ubetlegungen zu der
aufgeworfenen Problematik.

Eine erste Uberlegung bezieht sich auf die Frage, ob die Schlussfolgerungen tatsichlich
cinen beratenden Wert haben. In diesem Fall ist der historische Einwand des Staatsrats ge-
gen den unverbindlichen Charakter der Volksbefragung, der als ,,kiinstlich oder sogar rein
fiktive'® angesehen wird, schwetlich auf den deutschsprachigen Birgerdialog tibertragbar.
Abgesehen von der umfassenden Kritik tiber diese Rechtsprechungspraxis aus der Sicht
der Rechtslehre stiitzt sich die Argumentation des Staatsrats auf die besondere Eigen-
schaft der Verfasser der Stellungnahme: die gesamte Bevolkerung. Das Argument lautete,
dass der Gesetzgeber in Wirklichkeit schwerlich vom Ergebnis der Befragung abweichen
konnte, da es den Willen der Inhaber der Souverinitit ausdriicke.'” Der Birgerdialogpro-
zess hingegen betrifft nur eine Stichprobe der Bevélkerung. Selbstverstindlich besteht das
eigentliche Ziel von Biirgerberatungen darin, zu enthiillen, was die breite Offentlichkeit
denken konnte, wenn sie sich unter idealen Bedingungen damit befassen konnte.'”® Es kann
jedoch nicht behauptet werden, dass die Schlussfolgerungen einer Biirgerversammlung
,besonders verbindlich® witen, weil sie von der ,,grolen Stimme der Nation stammen."
Sie sind zudem keineswegs gleichbedeutend mit einer Meinung der Bevélkerungsmehrheit
als Antwort auf eine bestimmte Frage, sondern stellen eine Reihe konkreter Vorschlige
dar, die das politische Handeln zu einem bestimmten Thema inspirieren sollen. Schliellich
kann der faktische Einfluss, den die Burgerversammlungen auf die politischen Institu-
tionen geltend machen kénnen, den unverbindlichen Wert ihrer Empfehlungen® nicht
ernsthaft in Frage stellen.

Eine zweite, grundlegendere Uberlegung betrifft die Frage der Existenz von Mitbestim-
mungsrechten. In dieser Hinsicht hat der Staatsrat in seinem Gutachten Nr. 68.041 vom

15 Stangherlin 2020, 543—544 betont, dass die Initiatoren ,,eine destruktive Stellungnahme fiirchteten, die de facto
jeden Wunsch nach einem Biirgerdialog zunichte gemacht hitte®.

16 Gutachten Nr. 15.853, 15.854, 15.969, 15.970, 15.971/AG (oben genannt), 83.

17 ,Selbst wenn die Ergebnisse einer Volksbefragung moglicherweise nicht rechtlich bindend sind, sind die
Autoritit und der faktische Druck, die von ihnen ausgehen, von solcher Art, dass sie das Wesen des von der
Verfassung eingefithrten repriasentativen Systems dadurch zu beeintrichtigen drohen, dass die Volksvertreter
nicht mehr selbst entscheiden, sondern sich faktisch an die Meinung gebunden fithlen, die ihnen von der
Bevolkerung gegeben wird.*

18 Fishkin 1995 (,,What would the public think if the public got a chance to think about it®).

19 Wigny 1952, 406.

20 Siehe diesbeziiglich, wenn auch mit einer anderen Argumentation, Stangherlin 2020, 540.
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29. Dezember 2020 zu einem wallonischen Dekretvorhaben, das sich am deutschsprachigen
Text inspiriert, neue Erkenntnisse formuliert. Hier erkennt der Staatsrat zwei Griinde fiir
die Behauptung, dass der geplante Biirgerberatungsprozess keine neue Art der Gewalten-
austibung darstellt. Zunichst betont er das Fehlen einet ,,echten Entscheidungsbefugnis®?
der Burgerversammlungen, die lediglich die Verantwortung haben, Empfehlungen gegen-
tber dem Parlament zu formulieren. Zweitens — und das ist augenfilliger — stellt er fest,

22 zumal

dass das Parlament nicht verpflichtet sei, ,,die Empfehlungen zu berticksichtigen
der Dekretvorschlag keine Debatte tiber die Empfehlungen vorschreibe. Gleichzeitig betont
et, dass ,,dieser Umstand bei der Beurteilung des Dekrets im Hinblick auf seine Uberein-
stimmung mit Art. 33, Abs. 2 der Verfassung relevant ist“.” Diese Argumentation wurde
im Gutachten Nr. 71.651 vom 15. Juli 2022 zum Gesetzentwurf Uber die Festlegung der
Grundsitze fir die Auslosung von Biirgern fiir gemischte Ausschiisse und Burgerpanels,
die auf Initiative der Abgeordnetenkammer organisiert werden, wiederholt.*

Wie an anderer Stelle erldutert, gidbe es somit zwei Kiriterien zur Bewertung der Kon-
formitit des betreffenden deliberativen Prozesses mit Art. 33 der Verfassung.” Das eine
inhaltliche Kriterium besteht darin, zu priifen, ob der Beratungsprozess den nicht gewihlten
Biirgern eine Entscheidungsbefugnis verleiht. Das andere verfahrensrechtliche Kriterium
besteht darin, zu untersuchen, ob der Beratungsprozess verfahrenstechnische Verpflichtun-
gen gegeniiber dem Parlament mit sich bringt.”

Mit dieser neu entstehenden Rechtsprechungspraxis stiftet der Staatsrat im Nachhin-
ein Verwirrung iiber die Vereinbarkeit des von der Deutschsprachigen Gemeinschaft an-
genommenen Dekrets mit Art. 33, Abs. 2 der Verfassung. Das Dekret vom 25. Febru-
ar 2019 beinhaltet in der Tat zwei Regeln, die das Parlament in der Art und Weise, wie es mit
Empfehlungen im Rahmen des Biirgerdialogprozesses umgeht, einschrinken: einerseits die

Verpflichtung, die von der Biirgerversammlung ausgesprochenen Empfehlungen 6ffentlich

21 Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 68.041, abgegeben am 29.12.2020, 16.

22 Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 68.041, abgegeben am 29.12.2020, 16.

23 Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 68.041, abgegeben am 29.12.2020, 16.

24 Es wurde betont, dass der Vorschlag den gemischten Ausschiissen und Biirgerpanels keinerlei
Entscheidungsbefugnis tbertrigt, keine Verpflichtung, die Angelegenheit im Parlament zu erértern, und
schlielich keine Verpflichtung fiir die Abgeordnetenkammer, einen gemischten Ausschuss zu bilden
(Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 71.651, abgegeben am 15.07.2022, 25-26). Vgl. auch De
Clercq 2023, 34.

25 Clarenne/Jadot 2021, 23.

26 Da sich der Staatsrat bisher ausschlieBlich zu den Pflichten einer parlamentarischen Versammlung geduf3ert
hat, ist davon auszugehen, dass er bei den Pflichten der Regierung dhnlich argumentieren wiirde. Die
zugrundeliegende Logik ist dieselbe: das Vorhandensein einer neuen Einschrinkung, die sich auf die Art und
Weise auswirkt, wie die Verfassung die Gewaltenausiibung regelt.
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mit ihren Mitgliedern zu debattieren”” und andererseits die Verpflichtung, eine begriindete
Stellungnahme zu den Empfehlungen abzugeben.”

Hat der deutschsprachige Gesetzgeber die Art und Weise, wie die Gewaltenausiibung
organisiert ist, verfassungswidrig gedndert, indem er den Mitgliedern der Biirgerversamm-
lungen bestimmte Vorrechte gegeniiber dem féderalen Parlament zuerkannte? Diese Frage
bleibt offen. In der Rechtslehre gibt es mit Sicherheit Autoren, die eine zu zuriickhaltende
Auslegung von Art. 33 im Hinblick auf die demokratische Erneuerung kritisieren. Es ist
in der Tat vertretbar, davon auszugehen, dass die Beratungsfreiheit der parlamentarischen
Versammlung weiterhin gewihrleistet ist und dass die Verfahrenszwinge, denen sie unter-
liegt, die Durchfiihrung ihrer Aufgaben nur marginal beeintrichtigen. Grundsitzlich ist der
Prozess vollig unabhingig vom Gesetzgebungsverfahren, da die ausgelosten Biirger keiner-
lei Vorrechte in diesem Verfahren haben. Die Bedingungen fir die Austibung der gesetz-
gebenden Gewalt sind also ebenso ausdriicklich intakt wie die Freiheit des Parlaments und
der Regierung in diesem Bereich. Gleichzeitig ist nicht zu verkennen, dass die Vorrechte,
die den ausgelosten Burgern zuerkannt werden, den Beginn einer radikalen Verinderung
der demokratischen Landschaft darstellen. Die Ausweitung des Umfangs der deliberativen
Prozesse wiirde ausreichen, um auch im Zusammenhang mit der Gestaltung von Gesetzen
eine wesentliche Verdnderung der institutionellen Beratung mit sich zu bringen.

Es wird als sinnvoller erachtet, die ernsthaften Zweifel an der VerfassungsmiBigkeit
neuer Verfahrensrechte fir politische Institutionen bei der Austibung ihrer Funktionen
anzunehmen und zu versuchen, diese so schnell wie méglich durch eine Verfassungsinde-
rung auszurdumen, wodurch eine solide Verankerung der deliberativen Prozesse ermdg-
licht wiirde.”

3. Die Kompetenz des deutschsprachigen Gesetzgebers:
Die Bedeutung eines Rahmens fiir parlamentarische
Aktivititen per Dekret
Wie bereits erwihnt: Der verfassungsrechtliche Einwand hinsichtlich eines deliberativen

Prozesses, der parlamentarische Verfahrenszwinge nach sich zieht, wurde zum Zeitpunkt
der Formalisierung des permanenten Birgerdialogs nicht eingebracht. Die Deutschsprachi-

27 Art. 9, § 2 des Dekrets vom 25.02.2019: ,Das Prisidium verweist die Empfehlungen an einen
Parlamentsausschuss, der eine 6ffentliche Sitzung anberaumt, in der die Empfehlungen durch eine Delegation
der Birgerversammlung vorgestellt werden und anschlieend mit den Ausschussmitgliedern sowie den
zustindigen Ministern diskutiert werden. Dazu werden alle Mitglieder der Biirgerversammlung eingeladen.®

28 Art. 9, § 3 des Dekrets vom 25.02.2019: ,,Im Anschluss arbeitet der Ausschuss unter Mitwirkung der
zustindigen Minister eine Stellungnahme zu den einzelnen Empfehlungen aus. Darin wird dargelegt, ob
und auf welche Weise die Empfehlungen umgesetzt werden sollen. Wird die Umsetzung einer Empfehlung
abgelehnt, wird dies gesondert begriindet.

29 Ein solches Plidoyer liefert Clarenne 2019, 281-290. Ein erster Schritt in diese Richtung wurde mit der
Aufnahme dieser Verfassungsbestimmung in die im Jahr 2019 von den verfassungsgebenden Kammern
erstellte Erklarung zur Revision der Verfassung unternommen. Sie wurde jedoch von der Regierung nicht in
die Liste aufgenommen.
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ge Gemeinschaft fuhr also fort, entzog sich den Beschwerden und tibertrug dem Gesetzge-
ber die Aufgabe, den Versuch umzusetzen. Die Billigung des Dekrets wirft jedoch ebenfalls
einige rechtliche Fragen hinsichtlich der Kompetenz der Deutschsprachigen Gemeinschaft
auf, per Dekret zu handeln.

Was die Frage der Zustindigkeit der Deutschsprachigen Gemeinschaft betrifft, so ver-
steht es sich von selbst, dass keine Verfassungs- oder Gesetzesvorschrift iiber institutionelle
Reformen die politische Gemeinschaft mit der Macht ausstattete, im Parlament einen Pro-
zess der Birgerberatung einzurichten. Es gilt jedoch als zulissig, dass jede Teilgebietskor-
perschaft befugt ist, Beratungsgremien einzurichten, die Empfehlungen zu Themen abge-
ben, die in ihren Zustidndigkeitsbereich fallen. Unter Bezugnahme auf ein Gutachten aus
dem Jahr 2004 bestitigte der Staatsrat® im Zusammenhang mit dem Vorschlag fiir ein wal-
lonisches Dekret zur Einrichtung von beratenden Burgergremien der Wallonischen Region
die Zustindigkeit fir die Einrichtung solcher beratenden Gremien, sofern diese ,,in ihren
Aktivititen darauf achten, eine zumindest indirekte Verbindung zu den Zustindigkeiten der
Wallonischen Region zu gewihtleisten®.*! Ahnlich dazu war die Deutschsprachige Gemein-
schaft also durchaus berechtigt, Birgergremien einzurichten, die Empfehlungen zu The-
menbereichen abgeben sollten, die in den Zustidndigkeitsbereich der Gemeinschaft fallen.

Zur Frage der Zustindigkeit des Dekretgesetzgebers gab es mehrere Griinde fiir das
Zurickgreifen auf ein Dekret zur Einrichtung des deutschsprachigen Birgerdialogs.

Das Dekret war zunichst zur Regelung der organisatorischen Einzelheiten bei der Aus-
losung der Biirger, die fiir die Teilnahme am Beratungsprozess ausgewihlt wurden, erfor-
derlich. Der Prozess sah vor, dass das fiir die Auslosung zustindige Organ — in diesem Fall
der stindige Sekretir — Zugang zum Bevélkerungs- und Fremdenregister sowie ein Recht
auf die Nutzung bestimmter darin enthaltener Informationen erhielt. Da die Anerkennung
solcher Vorrechte einen Eingriff in das Recht auf Achtung des Privatlebens darstellt, erfor-
derte sie eine gesetzliche Grundlage. In Art. 5, § 1, 1. des Gesetzes vom 8. August 1983 zur
Organisation eines Nationalregisters der natiirlichen Personen ist auerdem ausdriicklich
vorgeschen, dass 6ffentliche Behdrden vom Innenminister nur Zugang zum Nationalre-
gister fiir Informationen erhalten kénnen, ,,die sie aufgrund eines Gesetzes, eines Dekrets
oder einer Ordonnanz zu kennen befugt sind“. Der Einsatz eines Dekrets war erforderlich,
um dem parlamentarischen Vertreter, der mit dem stindigen Sekretariat des Biirgerdialogs

30 Staatsratsgutachten Nr. 36.627/VR/1, 16. und 30.03.2004 (zu einem Vorschlag, det in das flimische Dekret
vom 07.05.2004 zur Grindung eines flimischen Instituts fiir Frieden und Gewaltprivention beim flimischen
Parlament miindete). Im vorliegenden Fall wurden die Beratungsaufgaben, mit denen das Institut betraut
war — d. h. die Abgabe von Stellungnahmen zur Ein-, Aus- und Durchfuhr von Waffen, Munition und damit
zusammenhingenden oder gleichgestellten Produkten, Materialien oder Technologien — als in direktem
Zusammenhang mit der Zustindigkeit der Gemeinschaften und Regionen fiir den Abschluss internationaler
Vertrige stehend angeschen, der in Art. 6, § 1, VI, Abs. 1, Nr. 4 SG08.08.1980 festgelegt ist.

31 Staatsratsgutachten Nr. 68.041/AG, 29.12.2020, 7.
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betraut ist, die Befugnis zu erteilen, bei den deutschsprachigen Gemeinden eine Liste der in
den Bevolkerungsregistern® eingetragenen Personen anzufordern.

Der Entschluss zugunsten eines Dekrets war zweitens damit zu erkliren, dass die In-
stanzen des Birgerdialogs im Gegensatz zu den beratenden Ausschiissen in Brissel und
Wallonien keine echten parlamentarischen Organe bilden sollten. Ziel war es, diese neuen
Gremien mit einer Beratungsaufgabe auszustatten, die zwar von der parlamentarischen In-
stitution unabhingig ist, deren Ergebnisse jedoch der parlamentarischen Titigkeit Auftrieb
geben sollten. In diesem Sinne war das Tatigwerden des Gesetzgebers tatsidchlich erfor-
derlich, um den Beratungsprozess in den Handlungsbereich des Parlaments aufzunehmen.
Die Existenz einer Dekretgrundlage war in der Tat eine Voraussetzung fiir die Einrichtung

“3 und die Ubertragung einer Reihe von Rechten und

von ,,Nebenorganen des Parlaments
Pflichten an sie und an ihre Mitglieder.™

Da die Vorschrift im Wesentlichen nicht die Funktionsweise des Parlaments betraf, war
es natttlich nicht vorstellbar, den Burgerdialog auf Grundlage der Parlamentsordnung™
einzufithren. Das Dekret macht zwar an ein paar Stellen Abstecher in den Bereich der pat-
lamentarischen Autonomie, nimlich dort wo es regelt, wie die Empfehlungen der Biirger-
versammlungen vom Parlament (sowohl in Bezug auf die Berticksichtigung als auch auf
die Diskussion und die Umsetzung) behandelt werden missen. Auch wenn sie eine Ein-
mischung in die interne Organisationsweise des Parlaments darstellen, sind die verfahrens-
rechtlichen Verpflichtungen, die dem Parlament dabei auferlegt werden, mit der Gesetz-
miBigkeitserfordernis zu rechtfertigen. Die Gesetzgebungsabteilung des Staatsrats rdumt
tatsdchlich seit langer Zeit ein, dass der Gesetzgeber ausnahmsweise in den Bereich der
internen Organisation der Versammlungen eingreifen kann, wenn die Rechte der Biirger

32 Stangherlin 2020, 540. Die Erfordernisse der GesetzmifBigkeit im Hinblick auf den Zugang 6ffentlicher
Behérden zu personenbezogenen Daten hat ibrigens die Notwendigkeit gerechtfertigt, auf das
Nationalregister zuzugreifen, um die Auslosung der Mitglieder der Briisseler Beratungsgremien vorzunehmen.

33 Diese Bezeichnung verwendet der Staatsrat in seinem Gutachten zum Vorschlag fiir ein wallonisches Dekret.
Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 68.041, abgegeben am 29.12.2020, 13. Muylle 2022, 236
nennteine Reihe weiterer solcher Organein Flandern, so z. B.den Ombudsmann, das Kinderrechtskommissariat
oder das Institut fiir Frieden und Gewaltpravention. Weitere Beispiele auf féderaler Ebene sind der Stindige
Kontrollausschuss der Polizeidienste (Komitee P) und der Stindige Kontrollausschuss fiir Nachrichten- und
Sicherheitsdienste (Stindiger N-Ausschuss).

34 Zu den Regeln, die den Mitgliedern von Biirgergremien subjektive Rechte zuweisen, gehéren beispielsweise die
Regeln fiir die Auswahl der per Los ermittelten Birger, die Regeln fur die Zahlung ihrer Verglitungen oder auch
die Regeln fiir die Bezichungen zwischen Burgerversammlung und patlamentarischer Versammlung (das Recht,
Empfehlungen beim Parlament einzureichen, an einer Sitzung des parlamentarischen Ausschusses teilzunehmen
oder zu Empfehlungen eine begrindete Stellungnahme des Parlaments zu erhalten). Das Dekret tibertrigt
dem Butrgerrat aulerdem sehr weitgehende organisatorische Vorrechte — in solchem Mafle, dass einige darin
eine tibermiBige Ubertragung von Regulierungsbefugnissen sehen, die gegen die Grundsitze der Einheit der
Regulierungsbefugnisse und der politischen Verantwortlichkeit verstoBt. Vgl. hierzu Muylle 2020, 207.

35 Es wire hochstens angemessen gewesen, dass die Debatten zwischen Biirgern und Abgeordneten wihrend
der zweiten Phase des Biirgerdialogprozesses auf Basis der Geschiftsordnung statt durch ein Dekret geregelt

worden wiren.
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betroffen sind.”® Mit anderen Worten: Jede Regel tiber die Funktionsweise des Patlaments,
die sich auf die Rechte und Pflichten Dritter bezieht, etwa, weil ihnen Rechte zuerkannt
oder Pflichten auferlegt werden, muss in eine Gesetzesvorschrift aufgenommen werden,
um verbindlich zu sein.”’

Die Handlungsbefugnis des Gesetzgebers steht dennoch auf wackligen Beinen. Natiir-
lich gilt die obige Argumentation nur, solange die Regeln, die die Modalititen des Dialogs
zwischen den Birgerversammlungen und dem Parlament festlegen, nicht tiber das hinaus-
gehen, was die Verfassung gemil3 Art. 33 zulisst. Das ist jedoch nicht alles. Ein Eingreifen
des foderierten Gesetzgebers in den Bereich der Organisation und Funktionsweise ist allein
deshalb nicht zuléssig, weil die angenommenen Regelungen Rechtswirkung gegeniiber Drit-
ten entfalten wiirden. Wenn diese Regeln wesentliche Anderungen in der Arbeitsweise des
Parlaments mit sich bringen, kann ihre Annahme wahrscheinlich nur aufgrund ihrer konsti-
tutiven Autonomie gerechtfertigt werden. Dies geht zumindest aus einer sich abzeichnenden
Rechtsprechungspraxis des Staatsrats hervor, in der dieser die Auffassung vertritt, dass eine
wesentliche Anderung des Parlaments vorliegt, wenn eine parlamentarische Versammlung
gezwungen wird, iiber die Schlussfolgerungen cines Biirgerberatungsgremiums zu beraten
und abzustimmen.”® Vor diesem Hintergrund konnte die Deutschsprachige Gemeinschaft
die Aufnahme der Schlussfolgerungen der Birgerversammlungen durch das Parlament
nicht verankern, ohne sich auf die konstitutive Autonomie zu berufen. Der Aufbau eines
neuen Beratungsprozesses gehort jedoch nicht zu den Themen, die unter die konstitutive
Autonomie eines der Teilgebiete des Landes fallen. Der deutschsprachige Gesetzgeber hitte
also seine Zustidndigkeit tiberschritten, wenn er den ausgelosten Burgern Rechte gegentiber
dem Parlament zugestanden hitte, auch wenn sein Intervenieren nach Maf3gabe des Legali-
titsprinzips notwendig gewesen wire.

Wenn man dieser Argumentation folgt, hitte die einzig giiltige rechtliche Option dar-
in bestanden, die Bestimmungen zur Organisation der parlamentarischen Annahme-, Dis-
kussions- und Nachbereitungsphase® in die Geschiftsordnung zuriick zu verlagern. Eine
solche Losung, fiir die die parlamentarischen Versammlungen in Briissel und Wallonien im
Rahmen der deliberativen Ausschiisse optieren, ist sicherlich nicht ohne Tticken, schlief3lich
kann die Geschiftsordnung keine Rechtswirkung gegeniiber Burgern entfalten, die dem
Parlament nicht angehdren. Wie der Staatsrat verdeutlichte, ,,versteht sich eine in einer

36 Siche insbesondere Gutachten Nr. 48.754 und 48.755 des Staatsrats vom 15.12.2010 zu den
Dekretvorentwiirfen hinsichtlich der Zustimmung zu einem Kooperationsabkommen tber die Einrichtung
eines gemeinsamen Mediationsdienstes der Franzdsischen Gemeinschaft und der Wallonischen Region
(Clatenne/Romainville 2019, 444).

37 Dies bestitigte der Staatsrat in seinem Gutachten vom 29.12.2020, als er seine Rechtsprechung prizisierte
und Folgendes feststellte: ,,Wenn die zu behandelnden Fragen nicht ausschlieBlich in die Autonomie des
Parlaments fallen, sondern die Rechte und Pflichten von Dritten betreffen, kann ihre Regelung nicht direkt
dem Parlament, das auf Grundlage einer Geschiftsordnung oder tiber seine Organe handelt, tbertragen
werden, sondern muss ,gemil3 dem gemeinen Recht® der ,Legislative in allen ihren Teilen® Gbertragen werden®
(Staatsrat, Gutachten Nr. 68.041/AG, 29.12.2020, 20).

38 Staatsratsgutachten Nr. 68.041/AG, 29.12.2020, 11.

39 Muylle 2022, 237.
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parlamentarischen Geschiftsordnung verankerte Verpflichtung gegeniiber dem Parlament
letztlich als ein Befehl, den die parlamentarische Versammlung an sich selbst richtet und
dessen Herr sie bleibt™.*” Das Zurtckgreifen auf die Geschiftsordnung hitte jedoch den
Vorteil, die verfassungsrechtlichen Hindernisse zu umgehen, die auch heute noch die Sta-
bilitit des ehrgeizigen deliberativen Konstrukts schwichen, das von der Deutschsprachigen
Gemeinschaft geschickt errichtet wurde.”!

Teil IT: Die Leitgrundsitze des Biirgerdialogs als Merkmale eines
besonderen Beratungsmodus

Nachdem wir uns mit der dinnen verfassungsrechtlichen Grundlage befasst haben, auf
der der Birgerdialogprozess beruht, wenden wir uns nun dem Inhalt des Dekrets selbst zu.
Im Folgenden werden die Besonderheiten der Rahmengegebenheiten in den verschiedenen
Phasen des Beratungsprozesses hervorgehoben anhand einer Analyse der drei leitenden
Grundsitze, die der Gesetzgeber hierfir herangezogen hat*: den Grundsatz des perma-
nenten Burgerdialogs, fiir das der Birgerrat die treibende Kraft ist (Kap. 4), das Reprisen-
tativitdtsprinzip der Birgerversammlungen (Kap. 5) und das Prinzip der Beratungsquali-
tit (Kap. 6). Da diese Grundsitze einen entscheidenden Einfluss auf die Rechtsordnung des
Birgerdialogprozesses haben, muss ihre Umsetzung richtig verstanden werden.

4. Das Prinzip des permanenten Biirgerdialogs: Der permanente
Biirgerrat als Schliisselakteur des Prozesses

Die Institutionalisierung des Birgerdialogs durch die Deutschsprachige Gemeinschaft er-
kldrt sich durch ihren Willen, Initiativen der deliberativen Demokratie mittels einer per-
manenten Organisationsstruktur zu verewigen. Im Mittelpunkt dieser Struktur steht der
Biirgerrat: Er besteht aus 24 per Los ermittelten Biirgern, die an einer vorherigen Biirger-
versammlung teilgenommen und eine Mandatszeit von 18 Monaten haben.” Der Burgerrat
tbernimmt die Aufgaben der Vorbereitung, Durchfithrung und Umsetzung der Birgerver-
sammlungen.” Der Blirgerrat genieB3t bei der Erfullung seiner Aufgaben gegentiber dem
Parlament volle organisatorische und funktionelle Autonomie. Diese Freiheit zeigt sich vor
allem bei der Griindung von Burgerversammlungen.

Zu Beginn jeder parlamentarischen Sitzungsperiode legt der Biirgerrat die Anzahl (zwi-
schen eins und drei) der Birgerversammlungen fest, die in den nichsten zwolf Monaten

40 Staatsratsgutachten Nr. 68.041/AG, 29.12.2020, 16.

41 Diese Losung wurde tibrigens, wie oben erwihnt, vom deutschsprachigen Parlament gewihlt, wodurch das
Recht eines Antragstellers auf Anhorung durch das Parlament Anerkennung findet.

42 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 3.

43 Die Tatsache, dass der Biirgerrat aus Biirgern besteht, die an fritheren Beratungsprozessen teilgenommen
haben, gilt ebenfalls als Qualititsmerkmal des Beratungsprozesses (Parl. Dok., PDG, 2018-2019,
Nr. 284/1, 6).

44 Art. 4,§ 1, Abs. 1 des Dekrets vom 25.02.2019.
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einberufen werden sowie die Themen, Uber die dort beraten werden soll. Er kann unter
den Vorschligen von mindestens zwei Mitgliedern, einer Parlamentsfraktion, der Regierung
oder von mindestens 100 Buirgern wihlen.* Ein Vorschlag kann also von einer Initative des
Biirgerrates selbst, des Parlaments, der Regierung oder von Biirgern ausgehen, dhnlich wie
der Mechanismus der Biirgeranregung, der auf der Ebene der beratenden Ausschiisse exis-
tiert. Vorschlige missen notwendigerweise eine Erklirung des gewtinschten Themas sowie
eine Begriindung daftir enthalten, dass sich das Thema gut fiir eine Biirgerberatung eignet.

Die Wahl des Themas ist an zwei materielle Bedingungen gekniipft. Das Thema muss
einerseits mit den Grundrechten vereinbar sein und sich andererseits auf die Zustindig-
keiten der Deutschsprachigen Gemeinschaft beziehen. Als Ausnahme von dieser zweiten
Bedingung kann das Thema in besonders begrindeten Fillen und mit Zustimmung des
Prisidiums nicht (oder nur indirekt) mit den Zustindigkeiten der Deutschsprachigen Ge-
meinschaft in Zusammenhang stehen. Diese Ausnahme mag tiberraschen, da Empfehlun-
gen ohne direkten Bezug zu den Zustindigkeiten der Deutschsprachigen Gemeinschaft auf
den ersten Blick nur von geringem Interesse fiir das Parlament sind.*® Sie verhindert jedoch,
dass Themen, die fiir die Bevélkerung und gegebenenfalls auch fir das Parlament von gro-
Bem Interesse sind, aufgrund des mangelnden Zusammenhangs mit den Zustindigkeiten
der Gemeinschaft ausgeklammert werden mussen. Dies kénnte beispielsweise bei der Frage
nach der Zukunft des belgischen Staates und der Entwicklung seiner Strukturen der Fall
sein, die fir die Deutschsprachige Gemeinschaft von eindeutigem Interesse ist, auch wenn
ithre Handlungsbefugnisse in diesem Bereich begrenzt sind.

Hs ist allein Sache des Burgerrats, zu beurteilen, ob die ihm vorgelegten Vorschlige die
beiden oben genannten Bedingungen erfiillen. Er ist auch dafiir zustindig, eventuelle zu-
sitzliche Modalititen fiir das Einreichen von Themenvorschligen festzulegen.”” Aulerdem
ist vorgesehen: ,,Im Anschluss an die Beratung tber die Themenauswahl formuliert der
Biirgerrat die genaue Fragestellung, die im Rahmen einer Biirgerversammlung zur Beratung
unterbreitet werden soll.“®® Laut Dekret mussen die Biirgerversammlungen also auf eine
bestimmte, vom Biirgerrat gestellte Frage antworten. Zur Veranschaulichung: Nach einem
Aufruf an die Bevélkerung zur Einreichung von Vorschlidgen richtete der Biirgerrat einen
ersten Burgerdialog zum Thema ,,medizinische Versorgung® ein, die er mit folgendem Titel

45 ,Die Anzahl Vorschlige, die von derselben Fraktion und von der Regierung unterbreitet werden kénnen,
ist auf drei pro Kalenderjahr begrenzt. Die von Birgern eingereichten Vorschlige miissen den Namen,
den Vornamen, die Anschrift und die Unterschrift aller Birger, die diese Initiative unterstiitzen, aufweisen
(Art. 7, § 2, Abs. 2 des Dekrets vom 25.02.2019).

46 Muylle 2020, 206. Dem Autor zufolge wire eine solche Ausnahme verstindlich gewesen, wire es darum
gegangen, die Behandlung von Themen zu erlauben, die einer komplexen Zuweisung von Zustindigkeiten
unterliegen. Dies war jedoch nicht die — weit weniger restriktive — Absicht des Gesetzgebers, wie aus der
Lektire der Vorbereitungsarbeiten hervorgeht: Es ging vielmehr darum, dass ein hochaktuelles Thema,
das in der Bevolkerung intensiv diskutiert wirde, aber keinen Bezug zu den Zustindigkeiten der DG hat,
trotzdem ausgewihlt werden kann (Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 8).

47 Art. 7, § 2, Abs. 4 des Dekrets vom 25.02.2019.

48 Art. 7, § 3 des Dekrets vom 25.02.2019. Es wird darauf hingewiesen, dass ,,mindestens 2/3 der Mitglieder
des Buirgerrats anwesend sein [miissen], damit dieser Beschluss gefasst werden kann.“
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versah: ,,Pflege geht uns alle an! Wie kénnen die Bedingungen fiir Personal und Betroffene
verbessert werden?*

Neben der Befugnis, den Zweck der Birgerversammlungen festzulegen, muss der Bur-
gerrat noch eine Reihe von Entscheidungen beziiglich ihrer Organisation treffen: Er be-
stimmt ihre Zusammensetzung®, ihre Dauer, den Ort, ihr Programm und ihr Budget; er
setzt eine Beratungsgruppe ein, die Informationen und Dokumentation zusammenstellen
soll; und er bestimmt die Moderatoren, Experten und Interessenvertreter, die angehdrt wet-
den.” Seine Aufgaben entsprechen mehr oder weniger denen des Begleitausschusses im
Rahmen der beratenden Ausschiisse. Dieser setzt sich aus Forschenden und Praktikern im
Bereich der Burgerbeteiligung zusammen.”!

Es ist deutlich erkennbar: Der Burgerrat hat erheblichen Einfluss darauf, wie die Biir-
gerversammlungen ihre Arbeit organisieren. Seine Mitglieder nehmen jedoch nicht direkt an
den Diskussionen teil. Nach ihrer Griindung genief3en die Biirgerversammlungen demnach
bei der Durchfithrung ihrer Beratungen eine gewisse Preiheit. Die Sitzungen werden von
einem oder mehreren Moderatoren strukturiert, aber die teilnehmenden Burger behalten
die Kontrolle tiber den Ablauf der Sitzungen, z. B. iber die Diskussionsmethodik oder die
anzuhorenden Personen.” Am Ende der Beratungen ist jede Burgerversammlung damit be-
auftragt, Empfehlungen an das Patlament zu formulieren, deren Inhalt sie frei bestimmt.”

Der permanente Charakter des Biirgerdialogs ist ferner dadurch gewiéhrleistet, dass eine
administrative und organisatorische Unterstiitzung seitens der Parlamentsverwaltung be-
steht. Der Burgerrat und die Birgerversammlungen kénnen auf einen stindigen Sekretir
zurlickgreifen. Dieser handelt unter der Aufsicht des Burgerrates, der berechtigt ist, ihm im
Rahmen der ihm zugewiesenen Aufgaben Anweisungen zu erteilen.” Der stindige Sekretir
bleibt dennoch organisch mit dem Parlament verbunden. Er wird vom Generalsekretir (fr.
»greffier®) des Parlaments und nach den von ihm beschlossenen Kriterien und Verfahren
aus den Personalmitgliedern der Verwaltung ernannt. Er kann bei der Durchfihrung seiner
Verwaltungsaufgaben auf die Dienste des Parlaments zurtickgreifen.

49 Wir erldutern diesen Punkt weiter unten im Zusammenhang mit der Priifung des Reprisentativititsprinzips.

50 Art. 8 des Dekrets vom 25.02.2019.

51 Art. 25/1, § 9 der Geschiftsordnung des Brisseler Regionalparlaments; Art. 42, § 9 der Geschiftsordnung
der Versammlung der Franzosischen Gemeinschaftskommission der Region Briissel COCOF; Art. 130bis,
§ 12 der Geschiftsordnung des wallonischen Parlaments.

52 Niessen/Reuchamps 2019, 25.

53 In diesem Rahmen steht es den Burgerversammlungen frei, einen Dekretentwurf oder -vorschlag
einzureichen, auch wenn ein solcher Vorschlag fiir die Abgeordneten oder die zustindigen Minister in keiner
Weise bindend ist. (Patl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 10).

54 Gemil Art. 11 des Dekrets ist es seine Aufgabe, sich um das Tagesgeschift des Biirgerdialogs zu kiimmern.
Er hat insbesondere die Aufgabe, die Beschliisse des Biirgerrats vorzubereiten und auszufithren, an dessen
Sitzungen er mit beratender Stimme teilnimmt (Art. 4, § 2, Abs. 2 des Dekrets vom 25.02.2019).
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5. Das Reprisentativititsprinzip:
Das Losverfahren als Auswahlmethode

Eine der wichtigsten Besonderheiten des deliberativen Prozesses ist der Einsatz des Los-
verfahrens anstelle der Wahl oder Selbstwahl als Methode zur Auswahl der Mitglieder von
Birgerversammlungen. Traditionell wird davon ausgegangen, dass das Losverfahren —
kombiniert mit einem Stichprobenverfahren aus einer Vielfalt von Profilen — eine ,,Spiegel-
reprisentation® begiinstigt, insofern es die verschiedenen Segmente und Priferenzen der
politischen Gemeinschaft besser abbilden kann.” Im vorliegenden Fall haben die Verfasser
des vorgeschlagenen Dekrets die zufillige Auswahl der Teilnehmenden damit begriindet,
dass sie den Grundsatz der Reprisentativitit garantiert. Das erkldrte Ziel lautete, Buirger, die
sich normalerweise nicht an 6ffentlichen Debatten beteiligen, in den deliberativen Prozess
einzubinden®. Die Verfolgung dieses Ziels spiegelt sich in der Wahl der Auslosungsmodali-
titen (Kap. 5.1) sowie der Bedingungen fiir die Biirgerauswahl (Kap. 5.2).

5.1. Die Auslosungsmodalititen

Wie bereits erwihnt, spielt der Biirgerrat eine zentrale Rolle bei der Zusammensetzung der
Birgerversammlungen. Er ist fiir die Festlegung der Anzahl der Burger, die jede Biirgerver-
sammlung bilden, zustindig. Diese Zahl kann zwischen 25 und 50 variieren. Der Burgerrat
ist auch befugt, auf Vorschlag des Sekretariats die Modalitdten der Auslosung frei festzu-
legen: ,,Der Biirgerrat beriicksichtigt dabei eine ausgewogene Vertretung der Geschlechter
und der Altersgruppen, eine ausgewogene geografische Herkunft sowie eine ausgewogene
soziookonomische Durchmischung.“®’ Es steht ithm frei, zusitzliche Kritetien hinzuzufu-
gen, wenn die Spezifizitit eines Themas dies ,,im Hinblick auf die Zusammenstellung eines
moglichst reprisentativen Querschnitts der betroffenen Bevolkerung® erfordert.

Diese Auswahlmodalititen sollen die Reprisentativitit der Biirgerversammlungen in
zweierlei Hinsicht stirken.

Grundsitzlich garantiert das Losverfahren zunichst die Gleichheit der Biirger bei der
Auswahl®, Die Auslosung soll der Untetreprisentanz bestimmter Gruppen in den poli-
tischen Institutionen entgegenwirken, da jeder Birger die gleiche Chance hat, ausgelost
zu werden und an den Debatten teilzunehmen.” Damit diese Chance besteht, missen die
deliberativen Prozesse natiirlich erméglichen, im Laufe der Zeit eine signifikante Anzahl

55 Pitseys 2017, 504.

56 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 4.

57 Art. 3, § 2, Abs. 1 des Dekrets vom 25.02.2019.

58 Als reinster Ausdruck des Gleichheitsprinzips wird das Losverfahren allgemein als der ultimative
demokratische Auswahlmechanismus angesehen. ,,The view that lotteries are the ultimate democratic
selection mechanism rests on a sound conceptual basis. Lotteries express a strict principle of equality as
well as a principle of impartiality between citizens. Random selection, unlike election, does not recognize
distinctions between citizens, because everyone has exactly the same chance of being chosen once they have
been entered into the lottery. Given enough rotation and a small enough population, actual access to power
is strictly equalized over the long term* (LLandemore 2020, 90).

59 Sintomer 2011, 195.
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von Blrgern aufzunehmen.® Betrachtet man den Anteil der im Rahmen des Burgerdialog-
prozesses ausgelosten Personen im Verhiltnis zur Einwohnerzahl der Deutschsprachigen
Gemeinschaft, besteht eine 67%ige Chance, dass cin Einwohner im Laufe seines Lebens
ausgelost wird."!

Hinzu kommen die Stichprobenkriterien, die sicherstellen sollen, dass die Vielfalt der in
der Bevolkerung vertretenen Profile und Interessen einbezogen wird. In diesem Fall wird
die Vielfalt durch die Forderung nach einer ausgewogenen Vertretung in Bezug auf Ge-
schlecht, Alter, Wohnort und sozio6konomischem Hintergrund angestrebt. Auch wenn der
Einsatz dieser Methode auf den ersten Blick als Beeintrichtigung der Gleichstellung bei
der Auslosung verstanden werden koénnte, kann sie die unverhiltnismiBige Vertretung be-
stimmter Profile verhindern und die Anwesenheit von Personengruppen sicherstellen, die
normalerweise wenig vertreten sind.

In Art. 3, § 3 des Dekrets wird das Reprisentativitdtsprinzip nuanciert. So heif3t es: ,,Die
Teilnahme an einer Burgerversammlung ist freiwillig. Den ausgelosten Biirgern steht es
frei, von einer Teilnahme abzuschen. Diese Freiheit zur Teilnahme ist sowohl praktisch als
auch konzeptionell leicht nachvollziehbar. Einerseits scheint es kaum vorstellbar, dass Biit-
ger tatsdchlich einer verbindlichen Beteiligung an einem deliberativen Prozess zustimmen
wirden, schon gar nicht am Wochenende. Andererseits gilt Freiheit allgemein als konstituie-
render Bestandteil des deliberativen Ideals. Sie geht Hand in Hand mit der Forderung nach
Aufrichtigkeit in den Stellungnahmen.

Auch wenn diese freiwillige Teilnahme eine Voraussetzung fiir die epistemische Qualitit
der Debatten ist, stellt sie eine Gefihrdung fiir eine vielseitige Vertretung in den Birger-
versammlungen dar. Die Unverbindlichkeit der Birgerbeteiligung kann dazu fihren, dass
bestimmte Personengruppen sowohl in den Debatten als auch in der daraus resultierenden
konkreten Politik systematisch weniger vertreten sind als andere. In der Regel sind hoch
gebildete und politisch aktive Birger tiberreprisentiert, wihrend bestimmte soziokono-
mische Personengruppen unterreprasentiert sind.® Dieser Verlust an Reprisentativitit auf-
grund der Freiwilligkeit der Teilnahme rechtfertigt demnach den Einsatz von Stichproben-
regeln, die nicht nur darauf abzielen, dass die Auslosung unter den freiwilligen Teilnehmern
die erwartete Vielfalt der Profile gewihrleistet, sondern auch, dass eine Person, die auf eine
Teilnahme verzichtet, durch eine Person mit einem dhnlichen Profil ersetzt wird.

Der Staatsrat hat kiirzlich verdeutlicht, was seiner Meinung nach unter dem Begriff
»Reprisentativitit™ zu verstehen ist: In soziologischer Hinsicht beziehe er sich auf die Vor-
stellung einer demografisch und geografisch ausgewogenen Streuung der ausgelosten Perso-
nen. Anderersceits, so fiigt er hinzu, ,,bedeutet dieses Konzept jedoch nicht, dass die so orga-

60 Dies hingt insbesondere von der Anzahl der bestechenden Birgerberatungsprozesse, der Anzahl der
Biirger, die im Rahmen dieser Prozesse ausgelost werden — sowohl hoch genug, um die Reprisentativitit
zu gewihrleisten, als auch niedrig genug, um die Beratungen effektiv zu gestalten — und von der
Rotationshdufigkeit der Prozesse ab. Siche Landemore 2020, 91.

61 Landemore 2020, 91 zitiert Min Reuchamps.

62 Eine Analyse der Ursachen fiir den Verzicht auf eine Teilnahme an deliberativen Prozessen befindet sich in
Jacquet 2017, 640—659; Jennstal 2018, 417-440.
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nisierte Auslosung als Garant der politischen Reprisentativitit der ausgelosten Einwohner
im Verhiltnis zur Bevélkerung, in der die Auslosung stattgefunden hat, betrachtet werden
sollte, da hier keine mit der Wahl vergleichbare Verbindung hergestellt werden kann®.®?
Daraus ergibt sich, dass per Los ermittelte Biirger nicht als Vertreter des Volkes betrachtet
werden konnen, die in dessen Namen sprechen.

Die Argumentation ist leicht nachvollziehbar. Die Auslosung der Vertreter erfordert
keine Form der Erlaubnis durch die nicht ausgelosten Biirger und schafft daher kein for-
melles Vertrauensverhiltnis zwischen Vertretern und Vertretenen.” Die ausgelosten Birger
tragen aullerdem gegeniiber der Bevélkerung keine Verantwortung und miissen ihr keine
Rechenschaft ablegen. Das Fehlen eines Vertrauensverhiltnisses und die mangelnde Ver-
antwortlichkeit der ausgelosten Biirger entzichen ihnen daher die legitime Ermichtigung
und Zulidssigkeit, die ein reprisentatives Mandat kennzeichnen. Der Ansatz, ausgelosten
Biirgerversammlungen jeglichen reprisentativen Charakter abzusprechen, erscheint uns je-
doch tibertrieben. Sie spiegeln das Aufkommen einer Form der Reprisentation, die jene von
gewihlten Vertretern erginzt und auf einer Legitimitit der Ahnlichkeit fu3t.* Wihrend sich
die ausgelosten Biirger nicht auf ein Mandat berufen kénnen, das ihnen von der Bevolke-
rung tibertragen wurde, sollen sie das reprisentieren, was die 6ffentliche Meinung ,,in einer

<67

idealen Beratungssituation“®’” denken kénnte. Der reprisentative Wert von Burgerversamm-
lungen beschrinkt sich also nicht auf die Reprisentativitit ithrer Zusammensetzung, son-
dern ist auch auf die Wirksamkeit der Beratung bezogen. ,,Die bestechende Kluft zwischen
Vertretern und Vertretenen soll nicht durch Interaktionen zwischen ihnen tiberbriickt wet-
den, sondern dadurch, dass die Vertreter — in diesem Fall die ausgelosten Biirger — aufgrund
der Merkmale der Situation, in der sie sich befinden, kollektiv den Standpunkt zum Aus-
druck bringen, den die Vertretenen einnechmen wiirden, wenn sie die Gelegenheit hitten,

gemeinsam zu beraten und zu entscheiden®.®®

5.2 Die Teilnahmebedingungen

Um an einer Birgerversammlung teilnehmen zu kénnen, muss der Biirger in den Bevol-
kerungsregistern oder im Fremdenregister einer Gemeinde des deutschen Sprachgebiets
eingetragen sein, das sechzehnte Lebensjahr vollendet haben, nicht Gegenstand einer Ver-
urteilung oder Entscheidung sein, die fur den Wahler den Ausschluss vom Wahlrecht zum
Parlament oder dessen Aussetzung zur Folge hat, keines bzw. keine der Mandate, Amter

63 Staatsratsgutachten Nr. 68.041/AG, 29.12.2020, 18.

64 ,Ein solches System ermdglicht es den Biirgern ndmlich nicht, sich von den Mitgliedern der
Burgerversammlungen vertreten zu fiihlen und sich mit den von ihnen abgegebenen Empfehlungen zu
identifizieren® (Muylle 2022, 237).

65 Parkinson 2006, 29-30. Der Autor zieht daraus die Konsequenz, dass es aus Sicht der demokratischen
Legitimitit undenkbar ist, einer Versammlung, deren Mitglieder per Auslosung bestimmt werden,
Entscheidungsbefugnisse zu tbertragen.

66 Dumont 2022.

67 Pourtois 2016, 430.

68 Pourtois 2016, 430.
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oder Funktionen bekleiden, die im Dekret als unvereinbar eingestuft werden. Der Biirgerrat
hat seinerseits die Moglichkeit, einige der ausgelosten Personen aus deontologischen Grin-
den auszuschlieB3en, ,,beispielsweise bei Vorliegen eines auB3erordentlich grofien persénli-
chen Interesses“.” Aus den Vorbereitungsarbeiten geht hervor: ,,Dies konnte beispielsweise
der Fall sein, wenn der Geschiftsfihrer eines Strallenbauunternehmens eingeladen wird, an
einer Debatte Uber das Thema Stralenbau teilzunehmen. In einem solchen Fall wire es si-
cherlich besser, den Unternchmer als Experten oder Interessensvertreter zu Wort kommen
zu lassen, als ihn direkt in die Diskussionen einzubezichen.“” Die Entscheidung des Biit-
gerrates muss ordnungsgemill begriindet werden, und im Prisidium des Parlaments kann
dagegen Einspruch erhoben werden.™

Diese Teilnahmebedingungen erfordern mehrere Kommentare.

Zunichst gibt es keine Staatsangehérigkeitsbedingung, da jeder Biirger ausgewihlt wer-
den kann, sofern er seinen Wohnsitz im deutschen Sprachgebiet hat. Wihrend das Briisseler
Parlament fur seine beratenden Ausschusse dieselbe Entscheidung getroffen hat, haben
das wallonische Parlament und der féderale Gesetzgeber beschlossen, die Teilnahme an
ihren Beratungsprozessen allein belgischen Staatsangehérigen vorzubehalten. Die mangeln-
de Einheitlichkeit in den verschiedenen Gebietskérperschaften geht mit einem Mangel an
Begriindungen fiir die getroffenen Entscheidungen einher.

Dennoch ist es keine Frage der reinen ZweckmiBigkeit, ob die Staatsangehérigkeitsbe-
dingung in der rechtlichen Regelung fiir deliberative Prozesse verankert wird oder nicht.
Gemil3 Art. 8, Abs. 2 der Verfassung sind politische Rechte grundsitzlich nur Belgiern
vorbehalten. Die Frage ist also, ob das Recht, an einer Biirgerversammlung teilzunehmen,
einem politischen Recht gleichkommt, das traditionell als das Recht auf Teilnahme an der
Austibung der 6ffentlichen Gewalt betrachtet wird.” Der Staatsrat urteilte kiirzlich, dass
die Teilnahme an gemischten Ausschiissen oder Birgerpanels auf Ebene der Abgeordne-
tenkammer ,,angesichts der begrenzten Art der Vorrechte®, die thnen zuerkannt werden,
nicht als solche betrachtet werden konne.” Das foderale Recht vetleiht in der Tat ausgelo-
sten Burgern keine Verfahrensrechte gegeniiber der Kammer. Aus dieser Argumentation
ergibt sich, dass nur Staatsangehdrige an einem Beratungsprozess teilnehmen kénnen soll-
ten, wenn dieser den Teilnehmenden Vorrechte verleiht, die mit Verpflichtungen gegen-
tber dem Patlament einhergehen. Im umgekehrten Fall muss die Bestitigung eines Staats-

69 Art. 3, § 4, Abs. 2 des Dekrets vom 25.02.2019.

70 Patl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 5.

71 Man kénnte sich fragen, ob die quasi-gerichtliche Zustindigkeit, die dem Prisidium zuerkannt wird, als eine
Art neuer (Mini-)Rechtsstreit tiber politische Rechte analysiert werden kann. Gemal3 Art. 145 der Verfassung
sind fiir diese Streitigkeiten die Gerichte zustindig, ,,mit Ausnahme der gesetzlich festgelegten Ausnahmen®
(im Sinne des foderalen Rechts).

72 Erinnern wir uns daran, dass laut Verfassungsgerichtshof und gemil3 Art. 8 der Verfassung politische Rechte
jene Rechte sind, die ,,auf dem Recht der Biirger auf Teilnahme an der Austibung der Souverinitit® beruhen
(Verfassungsgerichtshof, Nt. 109/2020 vom 16.07.2020, B.5.1).

73 Staatsrat, Gesetzgebungsabteilung, Gutachten Nr. 71.651 vom 15.07.2022, 31.
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angehorigkeitserfordernisses mit Blick auf Art. 10 und 11 der Verfassung ordnungsgemify
begrindet werden.

Diese Analyse beruht auf einer Auslegung der Art. 8 und Art. 33, Abs. 2 der Verfassung
und schwiicht das deutschsprachige Dekret einmal mehr. Wie wir bereits mehrfach festge-
stellt haben, bringen die Vorrechte, die den ausgelosten Birgern zugestanden werden, in
der Tat erhebliche verfahrensrechtliche Beschrinkungen fiir das Parlament mit sich. Wenn
man der obigen Argumentation folgt, hitte man also wahrscheinlich das Recht, ausgelost zu
werden, ausschliellich Staatsangehérigen vorbehalten miissen. Eine solche Interpretation
ist anfillig fur Kritik.”* Das Fehlen einer verbindlichen Staatsangehorigkeitsbedingung in
Verbindung mit Rechten, deren politische Natur unbestritten ist, zeugt von der mangelnden
Kohirenz dieser Anforderung. Es erscheint daher iibertrieben, aus dieser Anforderung eine
Bedingung fiir die Teilnahme an einem deliberativen Prozess zu machen, dessen Einfluss
auf die Ausiibung der Befugnisse ohnehin fragwiirdig ist. Diese Einwinde kénnen jedoch
nicht dartiber hinwegtiuschen, wie schwierig es ist, ein Recht der deliberativen Demokratie
ohne ecine solide Verfassungsgrundlage aufzubauen.

Zweitens legt der deutschsprachige Gesetzgeber das Mindestalter fiir die Mitgliedschaft
in einer Burgerversammlung auf sechzehn Jahre fest. Diese Entscheidung steht im Ein-
klang mit anderen Reformen auf belgischer Ebene, die darauf abzielen, eine Reihe von
politischen Mitbestimmungsrechten (wie das Wahlrecht, das Petitionsrecht oder das Recht
auf Teilnahme an einem deliberativen Prozess) auf 16 Jahre zu senken, um vor allem das
Interesse jingerer Menschen an der Politik zu férdern. So ist mit der Zunahme institutio-
nalisierter deliberativer Instrumente und trotz der weiterhin bestehenden Inkoharenzen ein
progressiver Riickgang der politischen Mehrheit zu beobachten.

In diesem Fall wurde die Wahl mit dem Wunsch begriindet, zwei widerspriichliche An-
forderungen miteinander zu verbinden: einerseits die Voraussetzung der Reife fiir die Teil-
nahme an einer Burgerversammlung, die ein Mindestalter rechtfertigt, und andererseits der
Wunsch nach einer stirkeren Partizipation der Jugend am politischen Leben, wobei diese
tber spezifisches ,,Fachwissen zu bestimmten Themen verfiigen wiirde.”

Drittens listet das Dekret dreizehn Mandate oder Funktionen auf, die mit der Moglich-
keit, Mitglied einer Birgerversammlung zu sein, unvereinbar sind. Diese Liste ist beson-
ders restriktiv und zudem nicht kohirent. Sie schlief3t nicht nur die meisten Inhaber eines
politischen Mandats vom Prozess aus (auch auf lokaler Ebene), sondern auch erstaunliche
und besonders breit gefasste Kategorien von Biirgern. So gehéren beispielsweise ,,Inhaber
eines Amtes des gerichtlichen Standes® oder auch diejenigen Personen dazu, die ein ,,Amt
oder [eine] Funktion unter unmittelbarer Aufsicht des Parlaments oder der Regierung mit
Ausnahme der Personalmitglieder des Gemeinschaftsunterrichtswesens™ bekleiden. Wah-

rend das Ziel, politikferne Biirger auszuwihlen, den Ausschluss von Personen, die in einer

74 Es wurde eine Reihe von Kritikpunkten an der Haltung des Staatsrats zur Anwendbarkeit von Art. 8, Abs. 2
der Verfassung tber den Mechanismus der regionalen Volksbefragung gedufBlert (vgl. Bouvy/Héraut 2019,
15-20).

75 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 5.

EJM 3—4 | 2023



Der dentschsprachige Biirgerdialog ans rechtlicher Sicht 467

der Staatsgewalten aktiv sind, verstindlich macht, kann man sich fragen, ob der Gesetzge-
ber hier nicht eine zu grof3e Liicke in der fiir eine Auslosung typische Gleichheit entstehen
lisst. AuBBerdem ist festzustellen, dass einige Ausschliisse unverhaltnismaBig sind. So kann
man sich beispielsweise im Hinblick auf das angestrebte Ziel fragen, warum ein Mitglied
des Offentlichen Sozialhilfezentrums nicht ausgelost werden darf, wihrend der Kabinett-
schef eines Regierungsmitglieds rechtswirksam einen Sitz in einer Birgerversammlung
haben konnte.

6. Das Prinzip der Beratungsqualitit: ein Prozess in zwei Teilen

Der dritte Leitgrundsatz in der rechtlichen Regelung zum Burgerdialog ist die Qualitit des
Beratungsprozesses. Aus den Vorbereitungsarbeiten geht hervor, dass diese Qualitit vor
allem durch eine qualifizierte Moderation, eine gute Information der Birger sowie einen
transparenten und konstruktiven Austausch mit Abgeordneten und Ministern erreicht wet-
den soll.” Vor diesem Hintergrund hat der Dekretgesetzgeber den Beratungsprozess in
zwel Teile unterteilt, die sich auf die Beratung in den Birgerversammlungen (Kap. 6.1.)
und auf die Aufnahme und Umsetzung der Empfehlungen durch das Parlament (IKap. 6.2.)
beziehen.

6.1. Die Beratung in Biirgerversammlungen

Die Instanzen des Biirgerdialogs genie3en in der Organisation der Beratungsphase der Biir-
gerversammlungen weitreichende Autonomie. Im Gegensatz zu den vorherrschenden Be-
dingungen fiir die beratenden Ausschiisse gibt es in den Versammlungen hinsichtlich der
Durchfithrung der Beratungen nur sehr wenige Regeln. Der deliberative Prozess setzt al-
lerdings eine qualitativ hochwertige Information der ausgelosten Biirger und das Erreichen
eines Konsenses bei der Entscheidungsfindung voraus.

Zunichst gilt, dass die Qualitit der Beratungen darauf beruht, dass die teilnehmenden
Biirger iiber die wesentlichen Aspekte der zur Diskussion stehenden Problematik informiert
werden, damit sie ithre Empfehlungen in Kenntnis der Sachlage formulieren kénnen.”” Der
Biirgerrat bestimmt nicht nur die Experten und Interessenvertreter, die von der Versamm-
lung angeh6rt werden, sondern benennt auch eine Beratungsgruppe, die die Dokumentati-
on sammelt, die den Burgern zur Verfiigung gestellt werden soll. AuBlerdem tibertrigt er die
Leitung der Birgerversammlungen einem Moderator, der fiir die Moderation der Debatten
zustindig ist.

Auffillig ist hingegen, dass das Dekret nicht weiter festlegt, wie die Diskussionen in den
Birgerversammlungen ablaufen sollen. Im Gegensatz zur Rechtsordnung fiir die beraten-
den Ausschusse gibt es keine Regeln, die festlegen, ob die Diskussionen im Plenum oder in

76 ,,Die Qualitit des Deliberationsprozesses soll vor allem durch eine qualifizierte Moderation, eine ansprechende
Information der Biirger und einen transparenten und konstruktiven Austausch mit den Parlamentariern und
den Ministern erreicht werden (Patl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 3).

77 Vgl. hierzu die Rede des damaligen Parlamentsprisidenten der Deutschsprachigen Gemeinschaft Alexander
Miesen (ausfithrlicher Sitzungsbericht des PDG, 2018-2019, Sitzung vom 25.02.2019, PLEN Nr. 62, 9).
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kleineren Gruppen stattfinden, und auch nicht, ob die Sitzungen der Biirgerversammlungen
6ffentlich sind oder unter Ausschluss der Offentlichkeit stattfinden. Allein die Praxis kann
diesbeziiglich einige Hinweise geben. Wihrend die Organisation der Beratungsversammlun-
gen von Sitzung zu Sitzung variiert, herrscht ein implizites Prinzip der Geheimhaltung der
Debatten. Die Sitzungen sind nicht 6ffentlich und werden nicht vollstindig protokolliert.
Stattdessen wird nur ein zusammenfassender Bericht erstellt. Diese Praxis ist keineswegs als
Mangel an Transparenz zu betrachten, sondern lisst sich im Hinblick auf das Modell der
Burgerberatungsgremien als Schutz der Redefreiheit der Teilnehmer vor duflerem Druck
voll und ganz rechtfertigen.

Auch gibt es keine Vorschriften dariiber, wie die Empfehlungen zu verfassen sind, doch
ihre Annahme ist durch das Dekret geregelt. Die Entscheidungsfindung in den Versammlun-
gen untetliegt der Konsensregel.” Falls trotz Schlichtungsversuchen keine Einigung erzielt
werden kann, kommen Quoren zum Einsatz. Beschliisse miissen mit einer 4/5-Mehtheit
getroffen werden, wobei mindestens 4/5 der an der Burgerversammlung teilnehmenden
Biirger anwesend sein miissen. Aullerdem ist vorgesehen, dass Biirger, die gegen die Ent-
scheidung gestimmt haben, das Recht haben, ihre abweichende Meinung in einer begrinde-
ten Stellungnahme zu etliutern. Diese wird der Entscheidung beigeftigt.”

Es besteht demnach ein Spannungsfeld zwischen diesem Ideal der Einstimmigkeit, das
seinen Ausdruck in der Hervorhebung des Konsenses findet, und der Notwendigkeit, im
Namen der Effizienz des Prozesses eine Mehrheitsregel zu bewahren. Laut den Vorberei-
tungsarbeiten hat dieses Entscheidungsprinzip vor allem das Ziel, ,,den Empfehlungen eine
moglichst hohe Legitimitit zu verleihen.“® Dabei geht es darum, die in der parlamentari-
schen Debatte typische Logik der Gegeniiberstellung gegensitzlicher Argumente zu tbet-
winden und eine Dynamik zu férdern, bei der verschiedene Standpunkte durch Diskussion
miteinander in Einklang gebracht werden. Die Anwendung des Mehrheitsprinzips ist subsi-
didrer Natur und soll als letzter Ausweg sicherstellen, dass der Prozess in jedem Fall zu einer
Entscheidung fithren kann, auch wenn sich ein Konsens als unméglich erweist.

6.2. Die Aufnahme und die Umsetzung der Empfehlungen durch das Parlament

Nach der Annahme der Schlussfolgerungen der Biirgerversammlung tritt der Beratungspro-
zess in eine neue Phase ein, in der die Empfehlungen an das Parlament weitergeleitet wer-
den. Die Aufnahme der Empfehlungen einer Birgerversammlung durch den zustindigen
stindigen Ausschuss st63t einen neuen deliberativen Moment an, der es den Biirgern, die
die Versammlung bilden, ermdglicht, gemeinsam mit den politischen Mandatstrdgern, die
mit der Umsetzung beauftragt sind, an der parlamentarischen Diskussion ihrer Empfehlun-

78 Dasselbe Prinzip gilt auch auf Biirgerratsebene. Wird kein Konsens erzielt, wird die Entscheidung mit
2/3-Mehtheit getroffen, vorausgesetzt, die Mechrheit der Mitglieder ist anwesend. Der deutschsprachige
Gesetzgeber hat befunden, man kénne den Biirgerrat nicht so hohen Quorumsauflagen unterwerfen, da seine
Entscheidungen hauptsichlich organisatorische Fragen betreffen und daher eine breite Handlungsfihigkeit
erfordern (Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 7).

79 Art. 3, § 5 des Dekrets vom 25.02.2019.

80 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 5-6.
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gen teilzunehmen.? Das geplante Verfahren beruht auf Dialog und Transparenz, so dass
Burger und Politiker gleichgestellt sind.*

So sieht Art. 9, § 2 des Dekrets vom 25. Februar 2019 vor: ,,Das Prisidium verweist die
Empfehlungen an einen Parlamentsausschuss, der cine 6ffentliche Sitzung anberaumt, in
der die Empfehlungen durch eine Delegation der Burgerversammlung vorgestellt werden
und anschlieBend mit den Ausschussmitgliedern sowie den zustindigen Ministern diskutiert
werden. Dazu werden alle Mitglieder der Birgerversammlung eingeladen.®

Nach dieser ersten parlamentarischen Sitzung arbeiten die Abgeordneten unter Mitwir-
kung der zustindigen Minister eine Stellungnahme zu den einzelnen Empfehlungen aus. In
den Vorbereitungsarbeiten heil3t es, dass die mit dieser Aufgabe betrauten Sitzungen nicht
offentlich sein sollten, um die Politiker vor auB3eren Einflissen zu schitzen und zu vermei-
den, dass sie ihren Standpunkt nach MafB3gabe einer gewiinschten Auflenwirkung definie-
ren.® In seiner Stellungnahme muss der Ausschuss datlegen, ,,ob und auf welche Weise die
Empfehlungen umgesetzt werden sollen®. Fir den Fall, dass eine Empfehlung abgelehnt
wird, muss diese Ablehnung gesondert begriindet werden. Im Anschluss findet eine weitere
offentliche Sitzung des Parlamentsausschusses statt, in der die Stellungnahme vorgestellt
wird, mit den Mitgliedern der Biirgerversammlung diskutiert wird und insbesondere die
mogliche Ablehnung bestimmter Empfehlungen begriindet wird.® Diese Begriindung zielt
darauf ab, die fehlende Entscheidungsbefugnis der Biirger etwas auszugleichen und ihre
Stimme zu einer Art Maf3stab fiir die Legitimitit der Abgeordnetenentschlisse zu machen.

Die Kontrolle der Umsetzung der Empfehlungen geht noch weiter. In Art. 10 ibertrdgt
das Dekret dem Biirgerrat die Aufgabe der Nachbereitung, die so lange wie erforderlich
dauert.” Der Buirgerrat wird dabei vom stindigen Sekretir unterstitzt, der ihm ,,in regelmi-
Bigen Abstinden Berichte zum Stand der Umsetzung der Empfehlungen® votlegen soll.®

Die Aufgabe der Nachbereitung obliegt zwar logischerweise dem Biirgerrat, doch sind
die Mitglieder der Burgerversammlung, die die betreffenden Empfehlungen ausgespro-
chen haben, ebenfalls aktiv in die Nachbereitung eingebunden. Zunichst einmal kénnen
die Mitglieder der Birgerversammlung vom Biirgerrat iiber mégliche Fortschritte bei der
Umsetzung ihrer Empfehlungen informiert werden, ,,falls er dies fiir notwendig erachtet*.
Zweitens, und das ist grundlegender, muss das Parlament innerhalb eines Jahres nach der
Parlamentssitzung, in der die Stellungnahme des Ausschusses zu den Empfehlungen der
Versammlung erértert wurde, eine weitere Ausschusssitzung mit den Mitgliedern der Biir-
gerversammlung abhalten. Die Abgeordneten werden aufgefordert, dort den Stand der

81 Die Existenz der Birgerversammlung endet mit der Annahme der Empfehlungen, wihrend ihre Mitglieder
zu diesem Zeitpunkt noch eine Aufgabe erfiillen, indem sie dem Parlament die Empfehlungen vorlegen.

82 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 9.

83 Parl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 9.

84 Patl. Dok., PDG, 2018-2019, Nr. 284/1, 9.

85 Es sei aullerdem darauf hingewiesen, dass das Parlament dem erweiterten Prisidium die Aufgabe tbertrigt,
die zusitzlichen Modalititen zur Umsetzung der Art. 9 und 10 festzulegen (Art. 27, Abs. 2, drittes
Aufzihlungszeichen der Geschiftsordnung des PDG).

86 Art. 10, Abs. 2 des Dekrets vom 25.02.2019.
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Umsetzung der Empfehlungen zu prisentieren und mit den anwesenden Biirgern zu disku-
tieren. Das Dekret sieht vor, dass, wenn es die Situation erfordert, zusitzliche patlamenta-
rische Sitzungen vereinbart werden kénnen, um die weitere Umsetzung der Empfehlungen
fortzusetzen.!” Die Otganisation dieser Sitzungen ist dann aller Wahrscheinlichkeit nach

von der Zustimmung des Parlaments abhingig.

7. Fazit

Das von der Deutschsprachigen Gemeinschaft errichtete Modell des permanenten Biir-
gerdialogs wird oft als ,,L.abor“®® der deliberativen Demokratie bezeichnet. Es ist jedoch
gleichzeitig ein juristisches Experiment in Lebensgroie: Es handelt sich um ein neuartiges
Projekt der demokratischen Erneuerung, das in einem unklaren Verfassungsumfeld ver-
wirklicht wird. Mit diesem Artikel wurde der Versuch unternommen, dieses doppelte Merk-
mal, das der Institutionalisierung des deliberativen Prozesses innewohnt, zu beleuchten, und
cinen kritischen Blick auf die Festigkeit der Dekretgrundlage vom 25. Februar 2019 sowie
auf die Einzigartigkeit des durch ihn errichteten Rechtsrahmens zu werfen. Dadurch konnte
gezeigt werden, dass der deutschsprachige Biirgerdialog in Belgien und anderswo zwar eine
Inspirationsquelle darstellt, jedoch nicht als ein fertiges Modell betrachtet werden kann,
das beliebig zu Gibertragen ist. Er steht vor rechtlichen Herausforderungen, die es ernst zu
nehmen gilt. Es war mit Sicherheit nicht unsere Absicht, mit diesem Artikel hohe Wellen
zu schlagen, indem wir auf die Kinderkrankheiten der Institutionalisierung der Biirgerbe-
ratung hinweisen. Vielmehr wollten wir mit dieser juristischen Bilanz der Erfahrungen der
Deutschsprachigen cinige Punkte herausarbeiten, die fiir die Gestaltung der Zukunft der

reprisentativen Demokratie von Bedeutung sind.
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