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Leitsatze

zum Urteil des Zweiten Senats vom 18. Dezember 2002

-2BvF 1/02 -

1. Der Bundesrat ist ein kollegiales Verfassungsorgan des Bundes, das aus Mitgliedern
der Landesregierungen besteht.

2. DieLander wirken durch den Bundesrat nicht unmittelbar an der Gesetzgebung und
der Verwaltung des Bundes und in Angelegenheiten der Européischen Union mit,
sondern vermittelt durch die aus dem Kreis der Landesregierungen stammenden
Mitglieder des Bundesrates. Die Lander werden jeweils durch ihre anwesenden
Bundesratsmitglieder vertreten.

3. Die Stimmen eines Landes im Bundesrat werden durch seine Bundesratsmitglieder
abgegeben. Das Grundgesetz erwartet die einheitliche Stimmenabgabe und respektiert
die Praxis der landesautonom bestimmten Stimmfuhrer, ohne seinerseits mit Geboten
und Festlegungen in den Verfassungsraum des Landes Uberzugreifen.

4. Ausder Konzeption des Grundgesetzes fir den Bundesrat folgt, dass der Abgabe der
Stimmen durch einen StimmfUhrer jederzeit durch ein anderes Bundesratsmitglied
desselben Landes widersprochen werden kann und damit die V oraussetzungen der
Stimmfdhrerschaft insgesamt entfallen.

5. Der die Abstimmung leitende Bundesratsprasident ist grundsétzlich berechtigt, bei
Unklarheiten im Abstimmungsverlauf mit geeigneten Mal3nahmen eine Klérung
herbeizufihren und auf eine wirksame Abstimmung des Landes hinzuwirken. Das
insoweit bestehende Recht zur Nachfrage entféllt allerdings, wenn ein einheitlicher
Landeswille erkennbar nicht besteht und nach den gesamten Umsténden nicht zu
erwarten ist, dass ein solcher noch wahrend der Abstimmung zustande kommen

werde.
Verkiindet
am 18. Dezember 2002
BUNDESVERFASSUNGSGERICHT Wolf
- 2BvF 1/02 - Amtsinspektorin

als Urkundsbeamtin
der Geschéftsstelle

|m Namen des Volkes

In dem Normenkontrollverfahren

Uber den Antrag festzustellen,

dass das Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des
Aufenthalts und der Integration von Unionsbiirgern und Auslandern (Zuwanderungsgesetz)
vom 20. Juni 2002 (BGBI | S. 1946) wegen seiner formlichen Unvereinbarkeit mit dem



Grundgesetz nichtig ist,

Antragstellerinn 1. Landesregierung des Saarlandes, vertreten durch den Ministerprasidenten,
en: Saarlandische Staatskanzlei, Am Ludwigsplatz 14, 66117 Saarbrticken,
2. Landesregierung von Baden-W lrttemberg, vertreten durch den
Ministerprasidenten,
Staatsministerium, Richard-Wagner-StralZe 15, 70184 Stuttgart,
3. Staatsregierung des Freistaates Bayern, vertreten durch den
Ministerprasidenten,
Bayerische Staatskanzlei, Franz-Josef-Straufl3-Ring 1, 80539 M tinchen,
4. Hessische Landesregierung, vertreten durch den Ministerprésidenten,
Hessische Staatskanzlei, Bierstadter Stral3e 2, 65189 Wiesbaden,
5. Staatsregierung des Freistaates Sachsen, vertreten durch den Staatsminister
der Justiz,
Hospitalstraf3e 7, 01095 Dresden,
6. Landesregierung des Freistaates Thuringen, vertreten durch den
Justizminister,
Thiringer Ministerium der Justiz, Werner-Seel enbinder-Stral3e 5, 99096
Erfurt

- Bevollméchtigte: 1. Prof. Dr. Dr. h.c. Josef |sensee,
Meckenheimer Allee 150, 53115 Bonn,

2. Prof. Dr. Christian Starck,
Schlegelweg 10, 37075 Géttingen -

hat das Bundesverfassungsgericht - Zweiter Senat - unter Mitwirkung der Richterinnen und
Richter

Vizeprésident Hassemer,

Sommer,

Jentsch,

Brof,

Osterloh,

Di Fabio,

Mellinghoff,

L ibbe-Wolff

auf Grund der mindlichen Verhandlung vom 23. Oktober 2002 durch

Urteil

fur Recht erkannt:

Das Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des
Aufenthalts und der Integration von Unionsbirgern und Ausléandern (Zuwanderungsgesetz)
vom 20. Juni 2002 (Bundesgesetzblatt | Seite 1946) ist mit Artikel 78 des Grundgesetzes
unvereinbar und daher nichtig.

Griunde:

A.

Die Antragstellerinnen wenden sich mit ihrem Normenkontrollantrag gegen das Gesetz zur
Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der
Integration von Unionsbiirgern und Auslandern vom 20. Juni 2002 - Zuwanderungsgesetz -
(BGBI | S. 1946).



1. Das Zuwanderungsgesetz dient der Steuerung und Begrenzung des Zuzugs von Auslandern 2
in die Bundesrepublik Deutschland und soll zugleich humanitére Verpflichtungen der
Bundesrepublik erfullen (vgl. 8 1 Abs. 1 Zuwanderungsgesetz). Esregelt die Einreise, den
Aufenthalt, die Erwerbstétigkeit und die Forderung der Integration von Ausléndern. Ferner
enthalt es Bestimmungen Uber die Beendigung des Aufenthalts, die Haftung von
Beforderungsunternehmern und Verfahrensvorschriften.

Einzelne Regelungen des Zuwanderungsgesetzes, die im Wesentlichen 3
V erordnungserméchtigungen und Aufgabendefinitionen im Hinblick auf die
Gesetzesausfuhrung betreffen, sind am 26. Juni und 1. Juli 2002 wirksam geworden (vgl. Art.

15 Abs. 1 und 2 Zuwanderungsgesetz). Die tbrigen - mal3geblichen und nach auf3en wirksamen

- Bestimmungen sollen nach Art. 15 Abs. 3 Zuwanderungsgesetz am 1. Januar 2003 in Kraft
treten.

2. @) Der Deutsche Bundestag nahm auf seiner 222. Sitzung am 1. Mé&rz 2002 den von der 4
Bundesregierung sowie von der SPD-Fraktion und der Fraktion Biindnis 90/Die Griinen
eingebrachten Entwurf des Zuwanderungsgesetzes (BRDrucks 921/01, BTDrucks 14/7387) auf
der Grundlage der Beschlussempfehlung und des Berichts des Innenausschusses (BT Drucks
14/8395; 14/8414) an. Der Gesetzesbeschluss wurde am selben Tag dem Bundesrat zur
Zustimmung zugeleitet (BRDrucks 157/02 <Beschluss>).

b) aa) Der Bundesrat behandelte das Zuwanderungsgesetz auf seiner 774. Sitzung am 22. Mé&rz 5
2002. Die Beratungen zu dem Gesetz begannen unter dem Tagesordnungspunkt 8 nach Aufruf
durch den amtierenden Bundesratspréasidenten, den Regierenden Birgermeister von Berlin,
Klaus Wowereit (vgl. Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht S. 131 D).

bb) In der Plenardebatte zu diesem Tagesordnungspunkt duf3erten sich die meisten 6
Rednerinnen und Redner nicht nur zu Bedeutung und Inhalt des Zuwanderungsgesetzes,
sondern auch zu der bevorstehenden Abstimmung und zu den in diesem Zusammenhang
bestehenden Meinungsverschiedenheiten. Der Bundesratsprésident erteilte nacheinander dem
Ministerprésidenten des Freistaates Sachsen, Prof. Dr. Kurt Biedenkopf, der
Ministerprésidentin des Landes Schleswig-Holstein, Heide Simonis, dem Ministerprésidenten
des Saarlandes, Peter Mller, und dem Ministerprasidenten des Landes Rheinland-Pfalz, Kurt
Beck, das Wort. Weitere ausdrtickliche Bezugnahmen auf die bevorstehende Abstimmung
enthielten die sich anschlief3enden Reden der Ministerprésidenten des Landes Hessen, Roland
Koch, und des Landes Niedersachsen, Sigmar Gabriel (vgl. Plenarprotokoll 774,
Stenografischer Bericht, S. 131 D - 146 C).

cc) Esfolgte die Rede des brandenburgischen Innenministers, Jorg Schénbohm. Ein Abschnitt 7
der Rede, der der bevorstehenden Abstimmung im Bundesrat gewidmet ist, lautet wortlich:

"[...] Vor dem Hintergrund des soeben Gesagten méchte ich Sie dartiber informieren, dassich 8
bei diesem Gesetz mit Nein stimmen werde. Nach unserem Koalitionsvertrag missten wir uns
der Stimme enthalten. Die Zustimmung zu diesem Gesetz stellte den Bruch unseres
Koalitionsvertrages dar. Mit meinem Nein mdchte ich diesen Bruch heilen.

Ministerprasident Stolpe und ich sind in einer personlich auf3erordentlich schwierigen 9
Situation. Wir haben uns bisher trotz unterschiedlicher personlicher Biographie
zusammengefunden, um gemeinsam etwas fur unser Land Brandenburg, dem wir uns
verpflichtet fihlen, zu tun. Wir wollen in unserem Land die innere Einheit vollenden. Es wére

in Brandenburg niemandem zu vermitteln, wenn die Koalition daran zerbréche. Wir haben in
meinem Heimatland eine Arbeitslosigkeit von 18,7 %. 2 % Auslander leben unter uns. Wir
haben keine Schwierigkeiten bei dem Thema"Integration”, was wichtiger Bestandteil des
Gesetzesist. Trotzdem l&auft die strategische Zielrichtung darauf hinaus, Brandenburg
vorzufiihren und zu spalten; denn die unterschiedlichen Auffassungen waren bekannt.

Zunéchst hat die Strategie der Bundesregierung Herrn Stolpe mit der Aufforderung, der 10
Erwartung oder der Vermutung, unseren Koalitionsvertrag zu brechen, in eine schwierige
Situation gebracht. Sollte er dieses tun, werde ich die rechtlichen M églichkeiten nutzen, um die



Folgen zu heilen. Auch dasist fur mich menschlich eine auf3erordentlich schwierige Situation.
Das Vorgehen der Bundesregierung, ihr Zeitplan und ihre mangelnde Bereitschaft, den
Vermittlungsausschuss anzurufen, lassen mir keine andere Wahl. Ich hétte ein gemeinsames
Ergebnisim Vermittlungsausschuss vorgezogen. Aber dazu waren Sie, die SPD-gefhrten
Lander und die Bundesregierung, nicht bereit. Diese mangelnde V erhandlungsbereitschaft
fuhrt zu der Situation, in der wir uns heute befinden.

Ich wei3, dass mein Vorgehen bisher einmalig ist. Aber mit dem Versuch, Mehrheiten zu 11
erzwingen, fordert die Bundesregierung eine solche Reaktion heraus. Herr Bundesminister

Schily, wir haben auch einige personliche Gesprache gefihrt. Ich habe in der
Innenministerkonferenz haufig mit Ihnen gesprochen. Warum ist es nicht moglich, diesen

letzten Schritt hin zu einem Kompromiss zu tun? Ich habe dafir eine Erklérung, zu der ich

nicht viel sagen mochte. Staatspolitisch gesehen haben Sie damit die Chance verpasst, ein fur

die Zukunft unseres V olkes wichtiges Gesetz im breiten politischen Konsens zu verabschieden.
Die Mitglieder des Bundesrates entscheiden in eigener Verantwortung. Die Mitglieder des
Bundesrates werden Ihnen fur Ihr VVorgehen die Mehrheit nicht geben.

Als zustandiger Minister des Innern kann ich diesem Gesetz also nicht zustimmen. Bei 12
unterschiedlicher Abstimmung einer Landesregierung sind die Stimmen dieser Regierung nach
herrschender Rechtsauffassung ungtiltig. Diese Auffassung hat man auch aus der Verwaltung

des Bundesrates gehdrt. 1ch mochte, nachdem Herr Gabriel dies angesprochen hat, drei Ziffern
aus einem Rechtsgutachten zitieren, das ich von Herrn I sensee, einem namhaften Professor der
Jurisprudenz, habe erstellen lassen. In der Zusammenfassung seiner Bewertung schreibt er:

1. Wenn die vier Vertreter des Landes Brandenburg im Bundesrat sich nicht auf ein 13
einheitliches VVotum verstandigen, kdnnen sie kein wirksames Votum abgeben. Im Falle der
Uneinigkeit wird das Land so behandelt, als wenn es nicht an der Abstimmung teilnéhme.

Um die Einheitlichkeit der Abstimmung sicherzustellen, gibt es Koalitionsvertrége - dassage 14
ichjetzt - und Absprachen in Kabinetten. Wenn man sich in den Kabinetten nicht einigen kann,
was zum letzten Mal im Jahr 1949 geschah, tritt dieser Fall ein. Dasist der Punkt.

Der zweite Punkt, den er nennt: 15

Ohne Verstandigung in der Sache gibt es keinen Stimmfihrer. Der Ministerprésident wére 16
nicht erméchtigt, das " Stimmenpaket" des Landes abzugeben.

Der dritte Punkt: 17

Der Dissens unter den Vertretern mussin der Beratung rechtzeitig und deutlich angezeigt und 18
ebenso in der Abstimmung verlautbart werden.

Ich habe diesen Dissens, meine ich, deutlich genug angezeigt. 19

Herr Président, ich beschreibe meine Position deswegen so eindeutig, damit Sie nachher beim 20
Aufrufen des Landes Brandenburg nicht tUberrascht sind. Ich werde meine Ablehnung des
Gesetzes in Kenntnis von Artikel 51 Abs. 3 unseres Grundgesetzes sowie der sich daraus
ergebenden Gesetze und Verordnungen, wie sieim "Handbuch des Bundesrates' von Reuter
beschrieben sind, laut und unzweideutig formulieren. Ersparen Sie es uns bitte, durch

Nachfragen noch einmal ein anderes Stimmverhalten zu erwarten oder anzumahnen. Die erste
Aussage wird klar und unmissverstandlich sein. [...]" (Plenarprotokoll 774, Stenografischer
Bericht, S. 147 D (148 D, Hervorhebungen im Original).

"Meine Damen und Herren, ich kann nicht anders entscheiden, alsich es hier dargestellt habe. 21
Meine V erantwortung gegeniber unserem Vaterland gebietet mir das. Ich méchte schlief3en

mit dem Bekenntnis von General von der Marwitz, einem Zeitgenossen Friedrichs des Grof3en,
der gesagt hat: "Wahlte Ungnade, wo Gehorsam keine Ehre brachte." Vielen Dank."
(Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 149 A).

dd) Daran anschliefRend erteilte der Bundesratsprésident dem Innenminister des Landes 22
Nordrhein-Westfalen, Dr. Fritz Behrens, und dem Justizminister des Landes Rheinland-Pfalz,
Herbert Mertin, das Wort. Beide Minister argumentierten fr die Zustimmung des Bundesrates



zum Zuwanderungsgesetz, ohne dabei allerdings auf die bevorstehende Abstimmung
einzugehen. Eine solche Bezugnahme enthielt wiederum die nachfolgende Rede der hessischen
Ministerin fir Wissenschaft und Kunst, Ruth Wagner. Es schloss sich der Redebeitrag des
Ministerprésidenten des Landes Brandenburg, Dr. Manfred Stolpe, an. Ministerprasident Dr.
Stolpe erléuterte seine Bedenken gegen das Zuwanderungsgesetz in der dem Bundesrat
Ubermittelten Fassung. Dabei erwéhnte er die Arbeitsvermittlung, die Ausgestaltung des
Abschiebungsschutzes, die Praktikabilitét der Hartefallregelung und die Aufteilung der
Integrationskosten; auf das Abstimmungsverfahren nahm er keinen Bezug.

Es folgten Redebeitrdge des Bundesministers des Inneren, Otto Schily, des Ministerprésidenten 23
des Freistaates Bayern, Dr. Edmund Stoiber, erneut des Bundesinnenministers, des

saarlandischen und des niederséchsischen Ministerprésidenten, des Innenministers des

Freistaates Bayern, Dr. Glnther Beckstein, sowie ein weiteres Mal des Bundesinnenministers.

In keinem dieser Redebeitrége wurde noch einmal auf das Abstimmungsverfahren Bezug
genommen.

¢) Auf Bitten des Bundesratsprasidenten hatte der Direktor der Bundesratsverwaltung vor der 24
774. Sitzung des Bundesrates einen Vermerk zu Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG angefertigt. Dieser
lautete:

"Betr.: Einheitliche Stimmabgabe im Bundesrat 25

hier: Abstimmung Uber das Zuwanderungsgesetz in der Sitzung des Bundesrates am 22. Marz 26
2002

I. Vermerk 27

1. Gemal3 Artikel 51 Abs. 3 Satz 2 GG koénnen im Bundesrat die Stimmen einesLandesnur 28
einheitlich abgegeben werden. Landesrechtliche Bestimmungen gleich welcher Art lassen
diese Regel unberthrt.

Aus der friihen Geschichte des Bundesratesist ein Fall bekannt, in dem die Stimmen eines 29
Landes nicht einheitlich abgegeben wurden: In der Sitzung des Bundesrates am 19.12.1949
stimmten zwel Vertreter desselben Landes verschieden ab. Der Prasident stellte darauf hin fest,
dass die Stimmen eines Landes nur einheitlich abgegeben werden kénnen und gab, daes sich

um das Land handelte, in dem er selbst Ministerprésident war, die Stimmen fir das Land selbst

ab (Sten. Bericht S. 116). Die Angelegenheit ist seinerzeit nicht gerichtlich Gberprift worden.

Rechtsprechung zur Frage, welche Folgen ein Verstol? gegen das Gebot der einheitlichen 30
Stimmabgabe hat, liegt nicht vor. Dagegen hat sich die Rechtslehre mit der Frage befalit.

Nach einer vereinzelt vertretenen Ansicht im etwas jiingeren Schrifttum soll bei 31
widerspriichlichem Abstimmungsverhalten die Stimme des Regierungschefs mai3geblich sein.

Stern, Staatsrecht, Bd. |1 (1980), § 27 111 2; ihm folgend Blumenwitz, in: Bonner Kommentar 32
zum Grundgesetz, Art. 51 Rdn. 29. Uberholt ist eine weitere Ansicht von v. Mangoldt/Klein,

Das Bonner Grundgesetz, Bd. 11, 2. Auflage (1964), Art. 51 Anm. |11 4 b, wonach dem
betreffenden Land Gelegenheit gegeben werden soll, noch eine Weisung der Landesregierung
einzuholen.

Diese Auffassung ist mit dem klaren Wortlaut des Grundgesetzes nicht vereinbar 33
so auch z.B. Bauer, in: Dreier, Grundgesetz-Kommentar Bd. I1 (1998), Art. 51, Rdn. 22 34
m.w.N.

und verkennt den verfassungsrechtlichen Grundsatz der Gleichwertigkeit der Stimmen der 35
Mitglieder des Bundesrates.

Die ganz herrschende Lehre hélt deshalb mit Recht alle Stimmen des betreffenden Landes fir 36
ungultig, wenn sie nicht einheitlich abgegeben werden. [Die an dieser Stelle folgenden
Nachweise aus der staatsrechtlichen Literatur werden weggel assen].



2. Fur den Fall, dass bei der Abstimmung durch Aufruf nach Léndern die Stimmen eines 37
Landes nicht einheitlich abgegeben wirden, sollte Herrn Présidenten vorgeschlagen werden,

die Vertreter des betreffenden Landes auf das Gebot der einheitlichen Stimmenabgabe wie

folgt hinzuweisen:

"Gemal3 Artikel 51 Absatz 3 Satz 2 des Grundgesetzes kénnen die Stimmen eines Landesnur 38
einheitlich abgegeben werden. Ich bitte deshalb um einheitliche Beantwortung der
Abstimmungsfrage, anderenfalls die Stimmabgabe a's ungliltig gewertet wird".

Bliebe es bei der uneinheitlichen Stimmabgabe, sollte er die Feststellung treffen, dass das 39
betreffende Land unguiltig gestimmt hat und mit der Abstimmung fortfahren.”

d) aa) Nachdem keine weiteren Wortmeldungen vorlagen, leitete der Bundesratsprasident die 40
Abstimmung ein. Der federfuhrende Ausschuss fir Innere Angelegenheiten und der
Wirtschaftsausschuss des Bundesrates hatten die Empfehlung abgegeben, dem
Zuwanderungsgesetz nicht zuzustimmen (BRDrucks 157/1/02). In den weiteren, mitberatenden
Bundesratsausschiissen war eine Empfehlung nicht zustande gekommen (BRDrucks 157/1/02).
Da sich zunéchst eine Mehrheit fir ein Vermittlungsverfahren ausgesprochen hatte, stimmte

der Bundesrat zunédchst Uber die einzelnen Anrufungsgriinde ab. Die entsprechenden Antrage

des Saarlandes (BRDrucks 157/3/02) und des Landes Rheinland-Pfalz (BRDrucks 157/2/02)
fanden jedoch keine Mehrheit, sodass die Anrufung des V ermittlungsausschusses i nsgesamt
abgelehnt wurde (vgl. Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 171 B - C).

bb) Auf Antrag des Landes Rheinland-Pfalz wurde geméR3 § 29 Abs. 1 Satz 2 41
Geschéftsordnung des Bundesrates (GOBR) in der Fassung der Bekanntmachung vom
26.11.1993 (BGBI | S. 2007, geéndert durch Bekanntmachung vom 25.11.1994, BGBI | S.

3736, BRDrucks 990/94 <Beschluss>) sodann durch Aufruf der Lénder abgestimmt.

cc) Der Bundesratspréasident forderte den Schriftfuhrer auf, die Lander aufzurufen. Nach dem 42
stenografischen Bericht der Bundesratssitzung nahm dieser Sitzungsabschnitt folgenden
Verlauf:

"Dr. Manfred Weil3 (Bayern), Schriftfihrer: 43
Baden-Wirttemberg Enthaltung 44
Bayern Nein

Berlin Ja

Brandenburg

Alwin Ziel (Brandenburg): Jal

Jorg Schénbohm (Brandenburg): Nein!

Président Klaus Wowereit: Damit stelle ich fest, dass das Land Brandenburg nicht einheitlich 45
abgestimmt hat. Ich verweise auf Artikel 51 Absatz 3 Satz 2 Grundgesetz. Danach kénnen
Stimmen eines Landes nur einheitlich abgegeben werden.

Ich frage Herrn Ministerprasidenten Stolpe, wie das Land Brandenburg abstimmt. 46

Dr. h.c. Manfred Stolpe (Brandenburg): Als Ministerprasident des Landes Brandenburg erklére 47
ich hiermit Ja.

(Jorg Schénbohm [Brandenburg]: Sie kennen meine Auffassung, Herr Président!) 48

Président Klaus Wowereit: Damit stelle ich fest, dass das Land Brandenburg mit Ja abgestimmt 49
hat.

(Peter Mller [Saarland]: Dasist unméglich! - Roland Koch [Hessen]: Das geht wohl gar 50
nicht! - Weitere Zurufe: Verfassungsbruch! - Das gibt es doch nicht!)

- Herr Ministerprésident Stolpe hat fir Brandenburg erklért, dass er, dass das Land 51
Brandenburg mit Ja abstimmt. Dasist nicht - -

(Roland Koch [Hessen]: Herr Schonbohm hat widersprochen! Nein, das geht nicht, Herr 52



Préasident!)

- Dasist so. Dann geht es weiter in der - - 53
(Peter Mller [Saarland]: Selbst Sie sind an die Verfassung gebunden, Herr Prasident! - Roland 54
Koch [Hessen]: Nein, das geht nicht! - Weiterer Zuruf: Véllig unmdglich! Sie kennen die
Verfassung nicht!)

Dann geht es weiter - - Dann geht es weiter in der Abstimmung. 55

(Peter Mller [Saarland]: Nein! - Roland Koch [Hessen]: Nein, Herr Prasident! Sie brechen das56
Recht!)

- Nein! 57
(Roland Koch [Hessen]: Herr Président, nein!) 58

- Ich habe bel der zweiten Frage gefragt, ob Herr Ministerprasident Stolpe fir Brandenburg 59
eine Erklérung abgibt. Das hat er gemacht. Und - -

(Peter Miller [Saarland]: Auch Sie sind an das Grundgesetz gebunden, Herr Prasident! - 60
Roland Koch [Hessen]: Das geht nicht! Nein, Herr Président, nein! - Weitere Zurufe)

Und jetzt ist festgestellt - - 61
(Peter Mller [Saarland]: Das Grundgesetz gilt auch fur Sie!) 62
Esist festgestellt - - 63
(Roland Koch [Hessen]: Jawohl! Dasist jaunglaublich! Dasist glatter Rechtsbruch!) 64
Ich kann - - 65
(Roland Koch [Hessen]: Dasist unglaublich!) 66
- Ja, Herr - - Bitte sehr - - 67

(Roland Koch [Hessen]: Herr Prasident, unterbrechen Sie, damit wir das beraten! Das gibt es 68
nicht!)

- Bitte sehr, Herr Koch, ich bitte Sie, sich auch zu méafigen. 69
(Roland Koch [Hessen]: Nein, ich méRige mich nicht!) 70
-Ja 71

(Roland Koch [Hessen]: Daist offensichtlich und gewollt das Recht gebrochen! Das geht 72
nicht! - Weitere Zurufe: Ein vorbereiteter Rechtsbruch! - Rechtsbeugung!)

Also nochmal - - 73

(Roland Koch [Hessen]: Wenn Herr Schonbohm eben geschwiegen hétte, mag das sein! Aber 74
er hat gesagt: Ich nicht!)

Ich kann - - 75

(Roland Koch [Hessen]: Es sind vier Stimmen! Sie sind unterschiedlich abgegeben, und das 76
haben Sie zur Kenntnis zu nehmen!)

Ich kann - - Ich kann auch - - 77

(Peter Mller [Saarland]: Unterbrechen Sie die Sitzung, dass diese Frage geklért wird! Das 78



geht so nicht! - Roland Koch [Hessen]: Dasist jawohl das Letzte! - Weitere Zurufe)

Ich kann auch Herrn Ministerprésidenten Stolpe nochmal fragen, ob das Land noch 79

Klérungsbedarf hat.

(Roland Koch [Hessen]: Das Land hat keinen Klarungsbedarf! Sie manipulieren eine 80
Entscheidung des Bundesrates! Was féllt Ihnen ein! - Zuruf: Verfassungsbrecher!)

- Nein! 81
(Roland Koch [Hessen]: Herr Prasident, nein! - Weitere lebhafte Zurufe) 82
Herr Ministerprasident Stolpe. 83

Dr. h.c. Manfred Stolpe (Brandenburg): Als Ministerprasident des Landes Brandenburg erklére 84

ich hiermit Ja.

(Roland Koch [Hessen]: So! Und was sagt Herr Schénbohm?) 85
Président Klaus Wowereit: So, dann ist das so festgestellt. 86
Ich bitte fortzufahren in der Abstimmung. 87
(Zuruf: Unerhort!) 88
- In der Abstimmung fortzufahren. 89
(Dr. Bernhard VVogel [Thiringen]: Ich bitte um das Wort zur Geschéftsordnung?) 90

- Sie kdnnen sich anschliefend, nach der Abstimmung, zur Geschéaftsordnung melden. Wir sind91

jetzt in der Abstimmung.

Dr. Manfred WeiR3 (Bayern), Schriftfihrer: 92
93

Bremen Enthaltung

Hamburg Enthaltung

Hessen Enthaltung

Mecklenburg-V orpommern Ja

Niedersachsen Ja

Nordrhein-Westfalen Ja

Rheinland-Pfalz Ja

Saarland Nein

Sachsen Nein

Sachsen-Anhalt Ja

Schleswig-Holstein Ja

Thiringen Nein

Président Klaus Wowereit: Dasist die Mehrheit. 94

Der Bundesrat hat dem Gesetz zugestimmt." 95

dd) Auf Antrag des Ministerprasidenten des Landes Thiringen, Dr. Bernhard Vogel, wurde die 96
Sitzung vom Bundesratsprasidenten unterbrochen. Nach der Wiederaufnahme der Sitzung

stellte der hessische Ministerprasident Koch "Namens der Bundeslander Bayern, Baden-
Wirttemberg, Hamburg, Hessen, Saarland, Sachsen und Thiiringen" den Antrag zur
Geschéftsordnung, der Bundesratsprasident moge seine Feststellung des
Abstimmungsergebnisses zum Zuwanderungsgesetz korrigieren (vgl. Plenarprotokoll 774,

Stenografischer Bericht, S. 173 B).

Der Bundesratsprésident antwortete - den Vermerk des Direktors der Bundesratsverwaltung 97
nochmals zitierend -, er habe sich entsprechend dem Vermerk verhalten (vgl. Plenarprotokoll



774, Stenografischer Bericht, S. 174 C). Sodann erhielt der niederséchsische Ministerprasident
Gabriel das Wort zur Geschéftsordnung. Dieser sprach sich gegen den Antrag von
Ministerprésident Koch aus. Daraufhin stellte der Bundesratsprasident fest, dass das
Abstimmungsverhalten nicht korrigiert werde. Die Abstimmung sei korrekt gewesen, die
notwendige Mehrheit von 35 Stimmen erzielt worden (vgl. Plenarprotokoll 774,
Stenografischer Bericht, S. 175 A).

ee) Ein Antrag des thiringischen Ministerprasidenten Dr. Vogel, die Bundesratssitzung zu 98
vertagen, dem der rheinland-pfalzische Ministerprasident Beck widersprach, fand keine

Mehrheit. Als die Sitzung durch Aufruf des néchsten Tagesordnungspunktes fortgesetzt wurde,
verliel3en die Vertreter der Lander Baden-W irttemberg, Bayern, Hamburg, Hessen, Saarland,
Sachsen und Thiringen den Plenarsaal des Bundesrates (vgl. Plenarprotokoll 774,

Stenografischer Bericht, S. 175 B (C).

3. Die Urschrift des Gesetzes wurde dem Bundesprésidenten am 17. April 2002 zur 99
Ausfertigung gemai3 Art. 82 Abs. 1 GG ubermittelt. Der Bundespréasident fertigte das
Zuwanderungsgesetz am 20. Juni 2002 aus und gab die Verkiindung im Bundesgesetzblatt in
Auftrag, die am 25. Juni 2002 erfolgte. Anlésslich der Ausfertigung gab der Bundesprésident

in seinem Amtssitz eine Erklérung ab, in der er auf die Umstande der Bundesratssitzung vom

22. Mérz 2002 einging und die wichtigsten Gesichtspunkte fir seine Entscheidung, das Gesetz
auszufertigen, erlauterte (Pressemitteilung des Bundesprasidialamtes vom 20. Juni 2002).

Die Antragstellerinnen haben gemal3 Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG in Verbindung mit 88 13 Nr. 6, 100
76 Abs. 1 BVerfGG beantragt, das Zuwanderungsgesetz wegen der fehlenden Zustimmung des
Bundesrates fir nichtig zu erklaren.

1. Das Zuwanderungsgesetz sei auf Grund des verwaltungsverfahrensrechtlichen Charakters 101
einzelner Vorschriften insgesamt gemal Art. 84 Abs. 1 GG zustimmungsbediirftig. Eine
Zustimmung des Bundesrates liege nicht vor, weil das Land Brandenburg nicht einheitlich
abgestimmt habe. Die Rechtsfolge unterschiedlicher Voten der Vertreter eines Landes sei die
Ungultigkeit der Stimmen des Landes. Dieses folge aus Wortlaut sowie Sinn und Zweck von

Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG und werde durch verfassungsgeschichtliche Erfahrungen gestiitzt.

2. Mitglieder des Bundesrates seien natirliche Personen, die ihre eigene Stimme hétten, auch 102
wenn diese im Interesse der Reprasentation des Landes nur gesamthanderisch mit den anderen
Mitgliedern aus demselben Land ausgetiibt werden kdnne. Das Grundgesetz stelle nur auf den
Erfolg der Einheitlichkeit ab und treffe keine Aussage Uber den Weg zur Willenshildung der
Landesvertreter. Aus der Sicht des Grundgesetzes erfolge diese Einigung auf der Grundlage
freier Verstdndigung unter Gleichen. Deshalb habe auch der Ministerprasident eines Landes
keine herausgehobene Stellung unter den anderen Bundesratsmitgliedern desselben Landes.
Die hierarchischen Strukturen innerhalb einer Landesregierung setzten sich im Bundesrat nicht
fort, wie auch landesverfassungsrechtliche Vorgaben fir die AuRenvertretung eines Landes
keine Bedeutung auf der Ebene der Bundesverfassung hétten. Die Instruktion, die ein Mitglied
des Bundesrates von der Landesregierung erhalte, habe keine Auswirkungen auf die
Stimmabgabe.

3. Diein der Praxis des Bundesrates entwickelte Institution des Stimmfuhrers habe keine 103
Grundlage im Verfassungsrecht. Der Stimmfihrer verlautbare das gemeinsame Votum des

Landes im Sinne eines Sprechers der einem Land zugehdrigen Bundesratsmitglieder. Sein

Votum sei nur wirksam, wenn es von den Ubrigen Mitgliedern mitgetragen werde, hingegen

falle die Stimmfuhrerschaft in sich zusammen, wenn ein Mitglied wahrend der Abstimmung
widerspreche. Wer als Stimmfuhrer im Bundesrat auftrete, werde durch freie Einigung der
Vertreter des Landes bestimmt. Die Statusgleichheit der Bundesratsmitglieder schlief3e es aus,

dass sich entweder der Ministerprasident selbst zum Stimmfuhrer ernenne oder durch den
Bundesratspréasidenten al's solcher bestimmt werde.

4, Schliefilich enthalte das Grundgesetz keine Verpflichtung zu einheitlicher Stimmabgabe, da 104
Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG lediglich ein rechtliches "Kdnnen", nicht jedoch ein "M Uissen”
festlege. Dass sich die Vertreter eines Landes auf ein einheitliches Votum verstandigten, sei



lediglich eine rechtlich nicht sanktionierte "V erfassungserwartung". Aus diesem Grunde habe
der Bundesratspréasident auch kein Recht, durch sitzungseitende Mal3nahmen auf ein
einheitliches VVotum hinzuwirken. In dem divergierenden Abstimmungsverhalten der Vertreter
des Landes Brandenburg liege kein Verstof3 gegen das Gebot der Verfassungsorgantreue, weil
die Funktionsfahigkeit des Bundesrates durch das ungultige V otum eines Landes nicht
beeintréchtigt werde. Ein uneinheitliches Votum wirke sich im Ergebnis namlich wie ein
"Nein" oder eine Stimmenthaltung aus.

5. Bei der Abstimmung im Bundesrat hétten die brandenburgischen Minister Ziel und 105
Schénbohm offenkundig uneinheitliche Stimmen abgegeben, was vom Bundesratsprasidenten

auch in dieser Weise festgestellt worden sei. Da Minister Schonbohm sein

Abstimmungsverhalten bereits in seiner Rede im Rahmen der Plenardebatte angekiindigt habe,
habe eine endgtiltig uneinheitliche Stimmabgabe des L andes Brandenburg vorgelegen. Der
Bundesratspréasident habe deshalb auch kein Nachfragerecht gehabt.

Hilfsweise wird vorgetragen, dass der Dissens unter den brandenburgischen 106
Bundesratsmitgliedern auch nach der ersten Nachfrage fortbestanden habe, weitere Nachfragen
seien spétestens ab diesem Zeitpunkt unzuléssig gewesen.

Bundestag, Bundesrat, Bundesregierung und die Regierungen der Léander hatten gemé3 8 77 107
Nr. 1 BVerfGG Gelegenheit zur AuRerung.

1. Die Bundesregierung halt den Normenkontrollantrag fiir unbegriindet. Das 108
Zuwanderungsgesetz sei verfassungsgemald zustande gekommen.

a) Die Abstimmung im Bundesrat vom 22. Méarz 2002 stehe im Einklang mit den 109
verfassungsrechtlichen VVorgaben. Der Bundesratspréasident habe das Recht, die Sitzungen des
Bundesrates nach seinem pflichtgemalen Ermessen abzuwickeln, er habe sie gerecht,

unparteiisch und im Einklang mit der Geschéftsordnung zu gestalten. Im Rahmen dieser
Leitungsfunktion habe er innerhalb der Sitzungen und Abstimmungen einen

Handlungsspielraum im Sinne einer Auslegungsprérogative. Aus seiner Stellung als
Verfassungsorgan folge, dass ihm auch gegentiber dem Bundesverfassungsgericht ein

Eigenbereich zustehe, der einer gerichtlichen Uberpriifung nur bei Willkiir oder evidenter
Unsachgemai3heit zuganglich sei.

b) Diein Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG vorausgesetzte einheitliche Abgabe der Stimmen eines 110
Landes entfalte auch fir den Bundesratspréasidenten eine unmittelbare Wirkung. Auf der

Grundlage der Auffassung, dass die uneinheitlich abgegebenen Stimmen der

Bundesratsmitglieder eines Landes ungliltig seien, sei es die verfassungsrechtliche Aufgabe des
Bundesratspréasidenten, dem betroffenen Land die Gelegenheit zu einer giltigen Stimmabgabe

zu geben. Denn die ungultige Stimmabgabe verletze ein vitales politisches Interesse des
betroffenen Landes.

c¢) Das Gebot der einheitlichen Stimmabgabe unterstreiche zudem die Funktion der 111
Bundesratsmitglieder als Vertreter ihrer Regierungen, die Vorrang vor ihrer individuellen
Entscheidungsfreiheit habe. Die Mitglieder des Bundesrates fuhrten die Stimmen ihres Landes,
daim Bundesrat der Wille der Lander zum Ausdruck komme.

d) Die zentrale Stellung der Lander als Willenstrager im Bundesrat begriinde und legitimiere 112
das Institut der Stimmfihrerschaft. Die darin verkérperte Ubung sei zur Vermeidung einer
uneinheitlichen Stimmabgabe eingefuhrt worden. Der Stimmfuhrer verlautbare wirksam die
Stimmen des Landes, soweit andere anwesende Landesvertreter nicht widerspréchen.
Ministerprésident Dr. Stolpe habe auf die Frage des Bundesratsprésidenten die

Stimmfuhrerschaft in Anspruch genommen, Innenminister Schénbohm habe zunéchst nicht in

der gebotenen Klarheit und - nach erneuter Stimmabgabe durch den Ministerprésidenten -
Uberhaupt nicht widersprochen.

€) aa) Die Bundesratsmitglieder unterlégen ferner der Weisung ihrer Regierung und seienim 113
Rahmen einer Richtlinienkompetenz an die Weisung ihres Ministerprésidenten gebunden. Das



folge im Umkehrschluss aus Art. 53a Abs. 1 Satz 3 Halbsatz 2 GG und Art. 77 Abs. 2 Satz 3
GG. Das Grundgesetz gehe in Art. 51 Abs. 3 Satz 2 Halbsatz 1 GG von Prozessen auf
Landerebene aus, in denen Einheitlichkeit gewahrleistet und Weisungen erteilt werden
konnten. Der Bundesratsprasident sei gehalten, solchen Prozessen in angemessener Weise
Raum zu geben.

bb) Der Ministerprésident des Landes Brandenburg bestimme nach Art. 89 Satz 1 der 114
brandenburgischen Verfassung die Richtlinien der Regierungspolitik. Er sei deshalb auchin
Einzelfallen von besonderer politischer Bedeutung zur Erteilung von Einzelweisungen befugt.

Die so verstandene Richtlinienkompetenz umfasse auch das Abstimmungsverhalten der

Mitglieder des Bundesrates. Durch seine Erklérung habe Ministerprasident Dr. Stolpe die ihm
zustehende Richtlinienkompetenz in Anspruch genommen.

cc) Der zunéchst zwischen den Bundesratsmitgliedern des Landes Brandenburg bestehende 115
Dissens habe noch wahrend des Abstimmungsvorganges ausgeraumt werden kénnen. Die
Abstimmung dauere so lange, bis der Bundesratsprésident das Ergebnis festgestellt habe. Dies
entspreche § 32 Satz 1 GOBR, wonach die Beschl Usse des Bundesrates erst mit dem Ende der
Sitzung wirksam werden.

Danach konne Uber Verfahrensgegensténde gemal? § 32 Satz 2 GOBR so lange beratenund 116
abgestimmt werden, bis deren Behandlung im Rechtssinne abgeschl ossen sei.

dd) Die Stimmabgabe Brandenburgs sei nach den AuRerungen der Minister Ziel und 117
Schénbohm noch nicht beendet gewesen. Vielmehr habe zu diesem Zeitpunkt noch kein

Votum des Landes vorgelegen. Die Bundesratsmitglieder Brandenburgs hétten ihren Konsens

Uber das Abstimmungsverhalten erst im Laufe des Abstimmungsverfahrens, spéatestens mit der
Antwort auf die zweite Nachfrage des Prasidenten des Bundesrates an Ministerprasident Dr.

Stolpe, hergestellt. Mit den Nachfragen habe der Prasident des Bundesrates die
verfassungsrechtlich gebotene Klarheit des Abstimmungsverhaltens bewirkt. Bei Unklarheiten

sei der Ministerprasident der verfassungsrechtlich korrekte Ansprechpartner.

ee) Der Bundesratspréasident sei Uiberdies nach dem Grundsatz des bundesfreundlichen 118
Verhaltens gehalten gewesen, bei einem verfassungsrechtlichen Konflikt innerhalb eines
Landes dem Landesverfassungsrecht Raum fur eine LAsung zu geben.

f) Auch der bislang einzige Fall der uneinheitlichen Abstimmung eines Landesim Bundesrat in119
der 10. Sitzung des Bundesrates vom 19. Dezember 1949 spreche fur das Zustandekommen des
Zuwanderungsgesetzes. Seinerzeit seien die sich widersprechenden Voten zweier Minister des
Landes Nordrhein-Westfalen dadurch aufgehoben worden, dass der damalige Ministerprésident
des Landes die Stimmen einheitlich abgegeben habe.

2. Die Regierung des Landes Mecklenburg-V orpommern vertritt die Ansicht, dass der 120
Bundesrat dem Zuwanderungsgesetz wirksam zugestimmt habe.

Die Erklarungen der Beteiligten in der Bundesratssitzung vom 22. Mérz 2002 stellten eine 121
einheitliche Stimmabgabe des Landes Brandenburg dar. Bereitsin der Abgabe der Stimme

durch Minister Ziel sei die fir das Land Brandenburg verbindliche Erklérung zu sehen, dass

dem Gesetz zugestimmt werde. Wenn die Regierung eines Landes beschlossen habe, ein

Mitglied des Bundesrates zur Stimmabgabe zu erméchtigen, konne ein weiteres Mitglied durch
eine abweichende Stimmabgabe nicht widersprechen. Andernfalls kbnne ein einzelnes

Mitglied die Stimmen des Landes insgesamt ungultig machen.

Hilfsweise sei anzunehmen, dass bel einem uneinheitlichen Abstimmungsverhalten eine 122
Klarstellung erfolgen kénne und miisse. Die Erklarung des brandenburgischen

Ministerprésidenten auf Nachfrage des Bundesratsprésidenten sei als eine solche Klarstellung

zu sehen. Der Ministerprasident habe mit seiner Erklérung die Funktion des Stimmfuhrers fir

sich reklamiert und zugleich von seiner Richtlinienkompetenz Gebrauch gemacht. Das

Verhalten des Ministers Schénbohm kénne nicht al's ausdriicklicher Widerspruch gewertet

werden.

Ferner ergebe sich aus dem Landesverfassungsrecht, dass in einem Konfliktfall auf die 123
Stimmabgabe des Ministerprasidenten abzustellen sei. Aus der Staatspraxis und den



landesverfassungsrechtlich festgel egten Kompetenzen des Ministerpréasidenten folge dessen
Mandat gegeniiber den weiteren Landesvertretern im Bundesrat, ein verfassungsmaldiges
Abstimmungsverhalten sicher zu stellen.

Die Rechtsfolge eines Verstof3es gegen Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG sei die Unwirksamkeit der 124
Abstimmung insgesamt. Die Annahme der Ungliltigkeit der Stimmen eines Landes bei nicht
einheitlicher Stimmabgabe wiirde letztendlich eine inhaltliche Entscheidung, ndmlich die
Verweigerung der Zustimmung, bedeuten. Eine solche Konsequenz eines Verfahrensfehlers sei
dem Grundgesetz nicht zu entnehmen.

3. Die Regierung des Landes Niedersachsen ist der Ansicht, dass das Zuwanderungsgesetz 125
nach Art. 78 GG zustande gekommen sai.

Die Stimmen des Landes Brandenburg seien einheitlich abgegeben worden. Der 126
Bundesratsprasident habe das Verhalten des brandenburgischen Innenministers in tatsachlicher
Hinsicht zutreffend dahin gewertet, dass dieser sein abweichendes Stimmverhalten nicht bis

zum letzten Zeitpunkt der Stimmabgabe Brandenburgs aufrecht erhalten habe.

Die Regelung Uber das Abstimmungsverhalten im Bundesrat, wie sie Art. 51 GG treffe, sei 127
unter verschiedenen Gesichtspunkten abhéngig von Entscheidungen und Regelungen auf der
Landesebene. Dazu gehdre auch diein Art. 89 Satz 1 der brandenburgischen Verfassung
vorgesehene Richtlinienkompetenz des Ministerprasidenten fir die Regierungspolitik. In

Féllen, in denen bei der Stimmabgabe im Bundesrat fur ein Land unterschiedliche Erklarungen

von den Ressortministern abgegeben wiirden, habe der Ministerprasident auf der Grundlage

der Richtlinienkompetenz und seiner besonderen Rolle das Recht, Uber die Stimmabgabe des
Landes abschlief3end zu entscheiden.

4. Die Regierung des Landes Nordrhein-Westfalen trégt vor, dass sich im Bundesrat die 128
Abstimmung durch Stimmfihrer as ungeschriebenes Verfahrensrecht entwickelt habe. Da das
Grundgesetz die Auslibung der StimmfUhrerschaft als eine Frage des

L andesorganisationsrechts nicht regele, werde die Frage nach der Person des Stimmfihrers
durch Regelungen oder Vereinbarungen auf Landesebene beantwortet. Das Land Brandenburg
sehein seiner Verfassung die Richtlinienkompetenz fir den Ministerprasidenten vor, in deren
Anwendungsbereich das Abstimmungsverhalten im Bundesrat falle und die der
brandenburgische Ministerprésident durch die Abgabe seines Votums auf Nachfrage des
Bundesratspréasidenten wahrgenommen habe. Im Ubrigen habe auch kein weiteres anwesendes
Bundesratsmitglied Brandenburgs der Stimmfuhrerschaft des Ministerprasidenten
widersprochen. Es zéhle zu den Pflichten des sitzungsleitenden Bundesratspréasidenten, fir
einen ordnungsgemalien Sitzungsablauf, insbesondere fur eine verfassungskonforme
Abstimmung zu sorgen. Auch der Verfassungsgrundsatz des landerfreundlichen Verhaltens
gebiete bei vorhandenen Zweifeln Gber die Einheitlichkeit der Stimmabgabe eines Landes
nachzufragen.

5. Die Regierung des Landes Rheinland-Pfalz vertritt in ihrer Stellungnahme, der sich das Land129
Berlin angeschlossen hat, die Ansicht, dass der Normenkontrollantrag unbegriindet sei.

Aus dem Verbot der uneinheitlichen Stimmabgabe gema3 Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG folgedas 130
Recht des Bundesratsprasidenten, durch Nachfrage den Vertretern des Landes die Mdglichkeit
einer verfassungsgemélien Stimmabgabe zu geben. Bei einem evidenten Verfassungsverstol,

wie er im Fall des Zuwanderungsgesetzes vorliege, habe der Bundesratsprasident sogar die

Pflicht, auf ein verfassungsgeméiies Ergebnis hinzuwirken. Da die Stimmabgabe Brandenburgs
unklar gewesen sei, habe der Bundesratsprasident zu Recht nachgefragt. Der Ministerprasident
Brandenburgs habe durch den Hinweis auf sein Amt im Rahmen der Stimmabgabe die
Stimmfihrerschaft reklamiert, der die anderen Bundesratsmitglieder des Landes nicht
widersprochen hétten. Es liege deshalb der Schluss nahe, dass es sich um einen Fall der im
konkludenten Konsens gekorenen Stimmifihrerschaft gehandelt habe.

6. Die Regierung des Landes Schleswig-Holstein trégt vor, das Land Brandenburg habe im 131
Ergebnis einheitlich abgestimmt, indem der Ministerprasident Brandenburgs im Verlaufe der
Abstimmung die Stimmf ihrerschaft, im Einklang mit Art. 89 Satz 1 der brandenburgischen
Verfassung, an sich gezogen habe und die anderen Bundesratsmitglieder Brandenburgs dem

nicht ausdriicklich widersprochen hétten. Die landesverfassungsrechtlich verbirgte



Richtlinienkompetenz erstrecke sich auch auf das Abstimmungsverhalten der Mitglieder des
Bundesrates, sofern es sich um eine Frage von grundlegender Bedeutung handele. Die
Austibung der Richtlinienkompetenz durch den Rickgriff auf die Stimmfihrerschaft kdnne in
einer Bundesratssitzung auch formlos erfolgen. Wolle ein Bundesratsmitglied von der dadurch
ausgesprochenen Weisung abweichen, misse es ausdriicklich auf seinem abweichenden Votum
bestehen.

V.

Das Bundesverfassungsgericht hat am 23. Oktober 2002 eine mundliche Verhandlung 132
durchgefihrt, in der die Antragstellerinnen, die Bundesregierung sowie die Landesregierungen

von Berlin, Niedersachsen und Mecklenburg-V orpommern ihre Rechtsstandpunkte erlautert

und vertieft haben.

B.

Der Normenkontrollantrag ist zuléssig. Nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG entscheidet das 133
Bundesverfassungsgericht bei Meinungsverschiedenheiten oder Zweifeln Uber die formliche

und sachliche Vereinbarkeit von Bundesrecht mit dem Grundgesetz auf Antrag einer
Landesregierung. Gemal3 8 76 Abs. 1 Nr. 1 BVerfGG ist der Antrag der Landesregierungen

von Baden-Wiirttemberg, Bayern, Hessen, Sachsen, des Saarlandes und von Thiringen

zulassig; die Antragstellerinnen halten das Zuwanderungsgesetz fur mit dem Grundgesetz

formell unvereinbar.

C.

Der Normenkontrollantrag ist begriindet. Das Gesetz zur Steuerung und Begrenzung der 134
Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration von Unionsbiirgern und
Ausléndern vom 20. Juni 2002 - Zuwanderungsgesetz - (BGBI | S. 1946) ist mit Art. 78 GG
unvereinbar und daher nichtig. Das Zuwanderungsgesetz bedarf wegen der in ihm enthaltenen
Bestimmungen tber das von den Behdrden der Lander durchzufiihrende V erwaltungsverfahren
gema3 Art. 84 Abs. 1 GG als Ganzes der Zustimmung des Bundesrates. Hierfir fehlt es an der
gema3 Art. 52 Abs. 3 Satz 1 GG erforderlichen Mehrheit der Stimmen des Bundesrates. Der
Bundesratsprasident durfte die Stimmenabgabe fir das Land Brandenburg nicht al's
Zustimmung werten (1). Daes an einer Zustimmung des Landes Brandenburg fehlte,
vermochte auch die Feststellung des Bundesratsprésidenten nach Aufruf der weiteren Lénder,
der Bundesrat habe dem Gesetz zugestimmt, keine Rechtswirkung zu entfalten (11).

An einer Zustimmung des Landes Brandenburg zum Zuwanderungsgesetz fehlt es, weil bei 135
Aufruf des Landes die Stimmen nicht einheitlich abgegeben wurden (1). Die Uneinheitlichkeit

der Stimmenabgabe Brandenburgsist durch den weiteren Abstimmungsverlauf nicht beseitigt
worden (2).

1. @) Der Bundesrat ist ein kollegiales Verfassungsorgan des Bundes, das aus Mitgliedern der 136
Landesregierungen besteht (vgl. Art. 51 Abs. 1 Satz 1 GG). Er wird nicht aus den Léndern
gebildet. Art. 50 GG umschreibt nur die Funktion dieses Bundesverfassungsorgans: "Durch

den Bundesrat wirken die Lander bei der Gesetzgebung und Verwaltung des Bundes und in
Angelegenheiten der Européischen Union mit". Diese Mitwirkung erfolgt nicht unmittelbar,
sondern vermittelt durch die aus dem Kreis der Landesregierungen stammenden Mitglieder des
Bundesrates (vgl. BVerfGE 8, 104 <120>). Die Lander werden jeweils durch ihre anwesenden
Bundesratsmitglieder vertreten.

Die Stimmen eines Landes werden durch seine Bundesratsmitglieder abgegeben. Wer aus dem 137
Kreis dieser Vertreter die Stimmen eines Landes abgibt, bestimmen in der Regel die Vertreter
selbst oder im Vorfeld einer Bundesratssitzung die jeweilige Landesregierung. Das

Grundgesetz erwartet die einheitliche Stimmenabgabe und respektiert die Praxis der



landesautonom bestimmten Stimmfhrer, ohne seinerseits mit Geboten und Festlegungen in
den Verfassungsraum des Landes Uberzugreifen.

Aus dieser Konzeption des Grundgesetzes fir den Bundesrat folgt, dass der Abgabe der 138
Stimmen durch einen Stimmfuhrer jederzeit durch ein anderes Bundesratsmitglied desselben
Landes widersprochen werden kann und damit die V oraussetzungen der Stimmfihrerschaft
insgesamt entfallen. Der Bundesratsprasident nimmt somit die Stimme eines einzelnen
Bundesratsmitglieds al's Stimmenabgabe fir das ganze Land entgegen, sofern nicht ein anderes
Mitglied des jeweiligen Landes abweichend stimmt.

b) Die Stimmen eines Landes sind nach Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG einheitlich abzugeben. Die 139
Stimmabgabe ist die Verlautbarung der Stimmen des Landes durch einen willentlichen
Begebungsakt. Mehrere Stimmenabgaben der Bundesratsmitglieder eines Landes missen
Ubereinstimmen.

Das im Abstimmungsverfahren aufgerufene Land Brandenburg hat hier seine vier Stimmen 140
nicht einheitlich abgegeben. Entsprechend der beantragten Abstimmungsart durch Aufruf der
Lander geméal § 29 Abs. 1 Satz 2 GOBR richtete der sitzungsleitende Bundesratsprasident
durch seinen Schriftfuhrer jewells die Frage an die anwesenden Bundesratsmitglieder der
einzelnen Lander, die fur das jeweilige Land dessen Stimmen abgeben. Im vorliegenden Fall
hat fir Brandenburg zunédchst das Bundesratsmitglied Ziel mit "Ja" geantwortet, unmittel bar
darauffolgend das Bundesratsmitglied Schénbohm mit "Nein". Der brandenburgische
Ministerpréasident Dr. Stolpe und der Minister Prof. Dr. Schelter - ebenfalls anwesende
Bundesratsmitglieder - haben sich bei Aufruf des Landes nicht geduf3ert. Aus den eindeutigen
Erklarungen der Bundesratsmitglieder Ziel und Schonbohm folgte, dass die Abgabe der
Stimmen durch die Bundesratsmitglieder des Landes Brandenburg im Sinne des Art. 51 Abs. 3
Satz 2 GG uneinheitlich war. Dies hat der Bundesratsprésident zutreffend unmittelbar nach der
Stimmenabgabe formlich festgestellt (Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 171 C).

2. Durch den sich anschlief3enden Abstimmungsverlauf ist die Uneinheitlichkeit der 141
Stimmenabgabe seitens des Landes Brandenburg nicht beseitigt und in ein einheitliches
zustimmendes V otum umgewandelt worden. Der nachfolgende Abstimmungsverlauf ist nicht
mehr rechtserheblich, weil er sich auRerhalb der verfassungsrechtlich gebotenen Form des
Abstimmungsverfahrens bewegte. In einem zum Gesetzgebungsverfahren gehérenden
Abstimmungsverfahren vermag das formwidrige Verhalten das ihm vorangehende
formgerechte nicht in seiner Rechtswirkung zu verdndern. Der sitzungsleitende
Bundesratsprasident hatte in diesem besonderen Fall kein Recht zur Nachfrage an
Ministerprésident Dr. Stolpe (a). Unterstellt man dennoch ein solches Recht, hétte die
Nachfrage nicht nur an den Ministerprasidenten, sondern zumindest auch an den Minister
Schénbohm gerichtet werden mussen (b).

a) Der Bundesratsprasident durfte nach seiner Feststellung, dass das Land Brandenburg 142
uneinheitlich abgestimmt habe, nicht das Bundesratsmitglied Dr. Stolpe fragen, wie das Land
Brandenburg abstimme. Eine solche Frage bewegte sich auRerhalb der mit dem
Abstimmungsverfahren gewahlten Form des Aufrufs nach Landern und bedurfte deshalb der
gesonderten Rechtfertigung, an der es hier fehlte.

aa) Der die Abstimmung leitende Bundesratsprasident ist grundsétzlich berechtigt, bei 143
Unklarheiten im Abstimmungsverlauf mit geeigneten Mal3nahmen eine Klérung
herbeizufiihren und auf eine wirksame Abstimmung des Landes hinzuwirken. Dies entspricht
seiner Pflicht als unparteiischer Sitzungsleiter, dem die Aufgabe obliegt, den Willen des
Bundesrates im Gesetzgebungsverfahren klar festzustellen. Art. 78 GG i.V.m. dem
Rechtsstaatsprinzip gebietet, den Willen der beteiligten Verfassungsorgane zurechenbar
festzustellen; dies gilt fur den formlichen Gesetzesbeschluss des Bundestages ebenso wie fir
die Zustimmung des Bundesrates. Wann insofern von einer Unklarheit als Anlass fir
Rickfragen auszugehen ist, ist verfassungsgerichtlich nachpriifbar; indes steht dem

sitzungsl eitenden Bundesratspréasidenten insoweit eine Einschétzungsprérogative zu. Das Recht
zur Nachfrage entfallt allerdings, wenn ein einheitlicher Landeswille erkennbar nicht besteht
und nach den gesamten Umstanden nicht zu erwarten ist, dass ein solcher noch wahrend der
Abstimmung zustande kommen werde.

Der Wille des Landes Brandenburg zur uneinheitlichen Abstimmung lag klar zu Tage. Das 144



Bundesratsmitglied Schonbohm hatte seine politische Position in unmissverstandlicher Formin
der der Abstimmung unmittelbar vorausgegangenen Plenardebatte dargelegt. Er werde dem
Gesetz nicht zustimmen und er werde seine Ablehnung in Kenntnis von Art. 51 Abs. 3 GG laut
und unzweideutig formulieren (vgl. Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 147 C —
D). Das Bundesratsmitglied Schonbohm hatte zudem auch das Ziel seines Verhaltens klar
umrissen. Er wollte mit seinem "Nein" eine einheitliche Abgabe der Stimmen Brandenburgs
verhindern (vgl. Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 148 A - B). Es war zudem
allgemein bekannt, dass die brandenburgische Landesregierung Uber die Abgabe der Stimmen
des Landes keinen Beschluss gefasst hatte. Ein Teil der Redebeitrége in der Plenardebatte und
die sorgsame rechtliche Vorbereitung der Beteiligten belegen, dass ein einheitlicher politischer
Landeswille weder vor der Bundesratssitzung festgelegt war noch im Verlauf der Sitzung
erwartet wurde - es bestand Klarheit Uber den Dissens. Die Uneinheitlichkeit wurde denn auch
bei Aufruf des Landes Brandenburg erwartungsgemal3 formlich erklért.

bb) Den Sitzungdleiter traf in diesem atypischen Fall einer vom Beginn der Abstimmungan 145
bestehenden Klarheit tber die beabsichtigte Uneinheitlichkeit der Stimmenabgabe lediglich die
Pflicht, dies zu protokollieren. Mit der anschlief3enden Nachfrage an das Bundesratsmitglied

Dr. Stolpe griff der Bundesratsprasident in den V erantwortungsbereich des Landes tiber und
erweckte den Anschein, es gelte nunmehr, den "wahren Landeswillen" festzustellen oder doch
noch auf eine Einheitlichkeit der Stimmenabgabe hinzuwirken. Zu einer solchen Lenkung des
Abstimmungsverhaltens des Landes Brandenburg war der Bundesratsprasident unter den
gegebenen Umstanden nicht befugt.

Andersalsin der 10. Sitzung des Bundesrates vom 19. Dezember 1949 konnte nicht 146
angenommen werden, dass lediglich eine Irritation vorlag, die zur Herstellung eindeutiger
Verhdtnisse im Abstimmungsvorgang nach einer Klarstellung verlangte. In der damaligen
Abstimmung hatte es keinen Anhaltspunkt dafir gegeben, dass politische Kréfte in der
nordrhein-westfalischen Landesregierung im Hinblick auf die Zustimmung oder Ablehnung
des Gesetzes im Bundesrat in einem uniiberbriickbaren Gegensatz gestanden hatten. Aus den
gesamten Umstanden musste jeder folgern, dass nicht klar war, zu welcher Haltung sich das
Land Nordrhein-Westfalen im Kabinett entschieden hatte (vgl. insoweit Bundesrat,
Sitzungsbericht vom 23.12.1949, S. 116 B - C). Ob das Verhalten des damaligen
Bundesratsprasidenten im Einzelnen den verfassungsrechtlichen Anforderungen entsprach,
bedarf vorliegend keiner Erdrterung. Jedenfalls durfte der Président in einem solchen Fall der
nicht beabsi chtigten und im V orhinein angekiindigten Uneinheitlichkeit Mal3nahmen zur
Klérung ergreifen, damit ein mutmal3lich einheitlicher Landeswille nicht lediglich wegen eines
maoglichen Irrtums ohne Wirkung blieb.

In der hier zu beurteilenden 774. Sitzung des Bundesrates lag der Fall anders. Ein einheitlicher 147
Landeswille hatte ersichtlich nicht bestanden - im Gegenteil. Davon gingen auch alle

rechtlichen Uberlegungen der Beteiligten aus. Da angesichts dieser Ausgangsiage auch nicht
erwartet werden konnte, dass ein solcher noch wahrend der Abstimmung zustande kommen

wirde, war fur eine Riickfrage an den Ministerprasidenten des Landes Brandenburg kein

Raum.

Die gezielte Riickfrage des Bundesratsprasidenten nur an den Ministerprasidenten eines 148
Landes lief3e sich mangels Klarungsbedarfs nur rechtfertigen, wenn ein Ministerprasident sich

in der Abstimmung Uber die Stimmenabgabe durch die anderen Bundesratsmitglieder des

Landes hétte hinwegsetzen dirfen, sei es, dass er ein Weisungsrecht im Bundesrat

beanspruchen konnte, sei es, dass nur so ein drohender Verstol3 gegen die Bundesverfassung

hétte abgewendet werden kdnnen.

Beide Voraussetzungen waren nicht gegeben. Rangverhéaltnisse des Landesverfassungsrechts 149
spielen auf der Bundesebene keine Rolle. Der Inhaber einer landesrechtlichen
Richtlinienkompetenz hat keine bundesverfassungsrechtlich herausgehobene Stellung, die es

ihm erlaubte, einen Abstimmungsdissens zweier anderer anwesender Mitglieder allein durch

seine Willensbekundung zu tiberwinden. Die landesrechtliche Weisung an

Bundesratsmitglieder, die das Grundgesetz im Bundesrat - anders alsim Gemeinsamen

Ausschuss (Art. 53a Abs. 1 Satz 3 GG) oder im Vermittlungsausschuss (Art. 77 Abs. 2 Satz 3

GQG) - erlaubt, ist die der Landesregierung, nicht die des Inhabers der Richtlinienkompetenz.
Besteht keine Weisung der Landesregierung und stimmen die ein Land und dessen
Landesregierung reprasentierenden Mitglieder uneinheitlich ab, ist dies nicht



verfassungswidrig. Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG verbietet es lediglich, einen gespaltenen
Landeswillen im Abstimmungsergebnis des Bundesrates durch Aufteilung der Stimmen des
Landes zu berticksichtigen.

b) Selbst wenn dem Bundesratsprasidenten grundsétzlich ein Nachfragerecht zugestanden 150
hétte, hatte er es nur in der gebotenen neutralen Form ausiiben dirfen. Dazu hétte erneut das
Land Brandenburg aufgerufen und damit die Frage, wie das Land abstimme, an alle
anwesenden Bundesratsmitglieder des Landes gerichtet werden miissen. Entschied sich der
sitzungdeitende Prasident jedoch zu einer direkt an ein Mitglied gerichteten Frage, so war es
unabdingbar, nach dem "Ja" des Ministerprasidenten anschlief3end zumindest an Minister
Schénbohm die Frage zu richten, ob er nach der Stimmabgabe des Mini sterpréasidenten bei
seinem "Nein" bleibe. Denn durch die Frage an Ministerprasident Dr. Stolpe und dessen
Antwort war moglicherweise Klarungsbedarf entstanden, ob Minister Schénbohm an seinem
"Nein" auch in unmittelbarer Konfrontation mit seinem Ministerprésidenten festhalte. Die
Pflicht zur Frage an beide Anwesenden wurde noch durch den Zwischenruf des
Bundesratsmitglieds Schonbohm verstérkt. Ungeachtet der Frage, ob ein Zwischenruf, der
weder durch einen - erneuten - Aufruf des Landes noch durch ein vom Sitzungsleiter an
Minister Schonbohm gerichtetes Wort die gehdrige Form fand, tberhaupt eine rechtserhebliche
Bekundung im férmlichen Abstimmungsvorgang sein kann, durfte jedenfalls aus dem Inhalt
des Zwischenrufs nicht ohne kldrende Nachfrage auf eine Abanderung der Nein-Stimme in
eine Ja-Stimme oder eine Anerkennung der Stimmfuhrerschaft des Ministerprasidenten
geschlossen werden.

1. Die unmittelbar nach dem im Protokoll verzeichneten Zwischenruf des Bundesratsmitglieds 151
Schénbohm férmlich getroffene Feststellung des Bundesratsprasidenten, dass das Land
Brandenburg mit "Ja" abgestimmt habe (vgl. Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S.

171 D), war fehlerhaft, weil ein einheitliches Abstimmungsverhalten Brandenburgs nicht

vorlag.

Die Abstimmung wurde nach dieser ungultigen Feststellung des Bundesratsprasidenten fur das 152
Land Brandenburg nicht wieder ero6ffnet. Auf Vorhaltungen aus dem Plenum formulierte der
Bundesratsprasident lediglich folgende Frage: "Ich kann auch Herrn Ministerprésidenten
Stolpe nochmal fragen, ob das Land noch Klarungsbedarf hat." Dies war keine der Form der
Abstimmung genligende Frage. Weder wurde das Land erneut aufgerufen noch auch nur ein
einzelnes Mitglied um die Abgabe der Stimmen des Landes gebeten. Die auf die erneute
bejahende Erklarung des Bundesratsmitglieds Dr. Stolpe folgende Aussage des
Bundesratsprasidenten: "So, dann ist das so festgestellt" bekréftigte lediglich die zuvor
getroffene formliche Feststellung einer Zustimmung des Landes Brandenburg (vgl.
Plenarprotokoll 774, Stenografischer Bericht, S. 172 C). Dass Minister Schénbohm auf die
Aussage von Ministerprasident Dr. Stolpe seinerseits nicht noch einmal das Wort ergriff, um
den fortbestehenden Dissens zu bekréaftigen, ist in diesem Zusammenhang unerheblich.
Minister Schonbohms Schweigen kann weder ein rechtlicher Erklérungswert zugesprochen
werden, noch gibt es eine Pflicht zum ungefragten Zwischenruf.

2. Daesan einer glltigen Zustimmung des L andes Brandenburg fehlte, hatte auch die nach 153
Aufruf der weiteren Lander erfolgende Feststellung, der Bundesrat habe dem Gesetz
zugestimmt, keine Rechtswirkung.

Hassemer Sommer Jentsch

BroR Osterloh Di Fabio
Mellinghoff L Ubbe-Wolff
Abweichende Meinung

der Richterinnen Osterloh und L Ubbe-Wolff
zum Urteil des Zweiten Senats vom 18. Dezember 2002
-2BvVF 1/02 -



Wir stimmen der Senatsmehrheit darin zu, dass bei der Abstimmung Uber das 154
Zuwanderungsgesetz das Land Brandenburg zun&chst nicht einheitlich abgestimmt hat. Wéare
dies der abschlief3ende Befund, so wére - auch darin sind wir mit der Senatsmehrheit einig -
das Zuwanderungsgesetz mangels einer ausreichenden Anzahl glltiger Ja-Stimmenim
Bundesrat nicht wirksam zustande gekommen. Bei der uneinheitlichen Stimmabgabe im ersten
Durchgang ist es aber nicht geblieben. Entgegen der Senatsmehrheit sind wir der Auffassung,
dass der Prasident des Bundesrates mit seiner durch die uneinheitliche Stimmabgabe
veranlassten Nachfrage, wie das Land Brandenburg abstimme, einen neuen
Abstimmungsdurchgang eréffnet hat, in dem es nicht mehr auf die im ersten Durchgang
abgegebenen Stimmen, sondern darauf ankam, ob das Land nunmehr seine Stimmen
einheitlich abgeben wirde. Diesist geschehen. Der Ministerprésident des Landes hat im
zweiten Durchgang mit "Ja" gestimmt. Der Minister Schonbohm hat dem keine klar als
Stimmabgabe identifizierbare AuRerung mehr entgegengesetzt.

Die das Urtell tragende Rechtsauffassung geht demgegeniiber dahin, dass eine wirksame 155
Korrektur der ersten, uneinheitlichen Stimmabgabe nicht stattgefunden habe, weil der
Bundesratsprasident zu einer Nachfrage nicht, und schon gar nicht in der Form, in der sie

erfolgt ist, berechtigt gewesen und durch seine pflichtwidrige Nachfrage daher auch kein neuer
Abstimmungsdurchgang eréffnet worden sei, sodass das urspriingliche, durch eine gegenteilige
Stimmabgabe nicht annullierbare "Nein" des Ministers Schénbohm bestehen blieb. Im

Ergebnis missachtet diese Rechtsauffassung das Recht des Landes Brandenburg zur Korrektur

der uneinheitlichen Stimmabgabe des ersten Durchgangs.

Die Behauptung der Antragstellerinnen, "die einmal erfolgte klare Abstimmung" sei "nicht 156
revisibel" und daher vom Bundesratsprasidenten ohne Nachfrage zu registrieren gewesen,
findet im geltenden V erfassungs- und Geschéftsordnungsrecht keine Grundlage. Das Land
Brandenburg war berechtigt, das im ersten Durchgang gezeigte Abstimmungsverhalten zu
korrigieren (1.). Selbst wenn die Annahme der Senatsmehrheit zutréfe, dass der
Bundesratsprasident im Anschluss an die erste, uneinheitliche Stimmabgabe zu einer
Nachfrage nicht berechtigt war, hétte dies nicht zur Folge, dass einer korrigierenden
Stimmabgabe des Landes Brandenburg im zweiten Durchgang die Wirksamkeit zu versagen
wére (2.). Der Bundesratsprasident war im Ubrigen zu einer Nachfrage in der konkreten
Situation sehr wohl berechtigt (3.). Auch fir die Form der Nachfrage gab es gute Griinde. Im
Ubrigen kénnten, selbst wenn man die Nachfrage der Form nach fiir fehlerhaft hielte, diesem
Fehler nicht die Rechtsfolgen zugeschrieben werden, die die Senatsmehrheit ihm zuschreibt
(4.). Im zweiten Durchgang hat das Land Brandenburg sein Korrekturrecht wirksam genutzt
und einheitlich mit "Ja" gestimmt (5.).

1. a) Geht man davon aus, dass wegen der Uneinheitlichkeit der Stimmabgabe zweler 157
brandenburgischer Minister im ersten Durchgang eine wirksame Stimmabgabe des Landes
selbst noch gar nicht stattgefunden hatte (so im vorliegenden Verfahren der Vortrag des Landes
Niedersachsen; s. auch v. Mutius/PolRe, LKV 2002, S. 345 <348>; Meyer, in: ders. (Hrsg.),
Abstimmungskonflikte im Bundesrat im Spiegel der Staatsrechtslehre (im Erscheinen), S. 153;
aA. Lerche, BayVBI 2002, S. 577 <578>; Groschner, JZ 2002, S. 621 <623>), so folgt schon
daraus, dass dem Land die M&glichkeit gegeben werden musste, seine Stimmen noch
abzugeben. Dabei wird vorausgesetzt, dass zwischen zwei Formen des Fehlschlags einer
Stimmabgabe zu unterscheiden ist: zwischen einer Unwirksamkeit schon hinsichtlich der
Abgabehandlung (die Stimme wurde im Rechtssinne gar nicht abgegeben) und einer
Unwirksamkeit, die erst die Ubermittlung des Inhalts der StimmauRerung betrifft (die Stimme
wurde abgegeben, wird aber as unglltig, d.h. weder als Stimme fur eine der zur Wahl
stehenden Alternativen noch als Enthaltung gezahit).

Fir die Notwendigkeit dieser Unterscheidung und fir die Annahme, dass die uneinheitliche 158
AuRerung der brandenburgischen Minister qua Stimmabgabe des Landes in die erstere

Kategorie falt, spricht der Wortlaut des Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG. Danach "kénnen" die

Stimmen eines Landes nur einheitlich und nur durch anwesende Mitglieder oder deren



Vertreter abgegeben werden. Diese Formulierung legt nahe, dass, anders als etwaim Falle der
Verwendung des Wortes "dirfen”, nicht erst die Gultigkeit, sondern schon die Mdglichkeit
einer uneinheitlichen Stimmabgabe des Landes ausgeschlossen werden soll. In dieselbe
Richtung deutet die systematische Stellung des Einheitlichkeitserfordernisses. In Art. 51 Abs. 3
Satz 2 GG wird dieses Erfordernisin einer Reihe mit dem der Anwesenheit der abstimmenden
Bundesratsmitglieder aufgefiihrt: "Die Stimmen eines Landes kdnnen nur einheitlich und nur
durch anwesende Mitglieder oder deren Vertreter abgegeben werden”. Wie der Fall zu
behandeln gewesen wére, wenn die Bundesratsmitglieder Ziel und Schénbohm in der
fraglichen Sitzung nicht anwesend gewesen waren, sondern versucht hétten, die Stimmen des
Landes Brandenburg per Fax aus Potsdam in die Sitzung einzuspeisen, dirfte keinem Zweifel
unterliegen. Niemand wirde bestritten haben, dass der Bundesratsprésident in diesem Falle
nach Kenntnisnahme von den eingegangenen Faxen die im Saale anwesenden Vertreter des
Landes Brandenburg hétte fragen dirfen, wie das Land Brandenburg abstimmt, und dass, wenn
er diese Frage nicht von sich aus gestellt hétte, die anwesenden Vertreter des Landes
Brandenburg hétten verlangen konnen, dass dem Land Gelegenheit zur Stimmabgabe gegeben
wird. Wenn fur den Fall einer Stimmabgabe durch Abwesende davon auszugehen ist, dass hier
eine Abgabe der Stimmen des Landes, die die Abgabe der Landesstimmen durch andere,
anwesende Vertreter in irgendeiner Weise blockieren kdnnte, gar nicht stattgefunden hat, so
liegt es nahe, dasselbe auch fur den Fall uneinheitlicher Stimmabgabe anzunehmen. Art. 51
Abs. 3 Satz 2 GG statuiert das Anwesenheits- und das Einheitlichkeitserfordernis unmittel bar
nebeneinander und ohne jede Abstufung. Fir die Annahme, dass die Nichtbeachtung dieser
Anforderungen mit unterschiedlichen Rechtsfolgen verkniipft sein soll, bedirfte es daher
besonderer Griinde.

Dassdiein der Literatur bisher ganz herrschende Meinung uneinheitlich abgegebene Stimmen 159
als ungtiltig bezeichnet, kann nicht als Stellungnahme zu der Frage aufgefasst werden, ob bei
uneinheitlicher Stimmabgabe zweier Minister eine Abgabe der Stimmen des Landes Uberhaupt
vorliegt. Die Unterscheidung zwischen Abgegebensein ungultiger Landesstimmen und
Nichtabgegebensein der Landesstimmen, um die es hier geht, war bis zum Streit Uber das
Zustandekommen des Zuwanderungsgesetzes in der Diskussion Uber die Rechtsfolgen einer
uneinheitlichen Stimmabgabe mehrerer Landesvertreter so wenig prasent, dass die
Verwendung des Wortes "ungtiltig" nicht als Votum fr die eine oder die andere Alternative
gedeutet werden kann. An die Méglichkeit und die Konsequenzen dieser Unterscheidungist in
Abwesenheit von Streitstoff, der die Differenzierung herausgefordert hétte, lange Zeit nicht
gedacht worden. Ein spétes Beispiel dafir liefert die Antragsschrift im vorliegenden Verfahren.
Die Antragstellerinnen hatten hier mit dem Ziel, die Rechtsfolge der Ungiltigkeit zu
begriinden, argumentiert, bei uneinheitlich abgegebenen Stimmen mehrerer Landesvertreter
wirkten diese nicht fur das Land, sondern seien als "private” Voten zu werten. Diese
Einordnung haben sie erst in der mundlichen Verhandlung relativiert, nachdem durch die
Stellungnahme des Landes Niedersachsen die Unterscheidung zwischen abgegebenen
ungultigen und Uberhaupt nicht abgegebenen Landesstimmen eingefiihrt und deutlich
geworden war, dass unter Berlicksichtigung dieser Unterscheidung die Annahme, die
uneinheitlich abgegebenen Ministerstimmen seien nicht al's Landesstimmen zu werten, sich
gegen das Anliegen der Antragstellerinnen kehrt.

Gegen die Annahme, eine Stimmabgabe des Landes habe im ersten Durchgang Uberhaupt noch 160
nicht stattgefunden, l&sst sich auch nicht ins Feld fuhren, der Bundesratsprasident selbst habe
im Anschluss festgestellt, dass "das Land Brandenburg nicht einheitlich abgestimmt hat".

Diese Feststellung muss nicht so verstanden werden, dass sie das Vorliegen einer Stimmabgabe
voraussetzt (so aber Grdschner, ebd. S. 623). Abgesehen davon kann auch angesichts des
damaligen Diskussionsstandes die gewahlte Formulierung nicht als Positionsnahme in der
rechtsdogmatischen Streitfrage gedeutet werden, um die es hier geht. Im Ubrigen wére ein
diesbeziiglich im Rahmen der Sitzungsleitung formulierter Standpunkt des
Bundesratsprasidenten nicht ohne weiteres mal3gebend fir die Interpretation des Art. 51 Abs. 3
Satz 2 GG. Rechtlich von Bedeutung wére eine im Verfahren gedulRerte Auffassung des
Bundesratsprasidenten zu dieser Frage allenfalls, wenn sie als Bestétigung einer
entsprechenden Staatspraxis betrachtet werden kdnnte. Das ist aber nicht der Fall. Im einzigen
vorausgegangenen Fall uneinheitlicher Stimmabgabe der Vertreter eines Landes im Bundesrat
hat, nachdem alle Lander nacheinander zur Abgabe ihrer Stimmen aufgerufen worden waren
und beim Aufruf Nordrhein-Westfalens die Minister Halbfell und Dr. Weitz sich uneinheitlich
gedul3ert hatten, der damalige Bundesratsprasident die Abstimmungslage in die Worte gefasst:
"Jetzt fehlt noch die Stimme von Nordrhein-Westfalen." (BR Sitzungsbericht Nr. 10 vom 23.



Dezember 1949, S. 116). Auch im Protokoll wurden damals die uneinheitlichen ministeriellen
AuRerungen nicht al's Stimmabgabe des Landes, sondern als Zwischenrufe der Minister
vermerkt (ebd.). Gleich ob dieser historischen Formulierungswahl und Protokollfassung
Uberhaupt eine rechtliche Relevanz zuzumessen ist - den Beginn einer Staatspraxis, nach der
uneinheitliche Ministerstimmen als zwar ungultige, aber abgegebene Landesstimmen zu
werten waren, markieren sie jedenfalls nicht. Nach alledem sprechen gute Griinde daf Ur, dass
nach der uneinheitlichen AuRerung der Bundesratsmitglieder Ziel und Schénbohm eine
rechtlich dem Land Brandenburg zurechenbare Stimmabgabe noch gar nicht vorlag, im
weiteren Verlauf daher einem noch unverbrauchten Recht des Landes zur Abgabe seiner
Stimmen Rechnung getragen werden musste und der Bundesratsprasident deshalb zu einer
Nachfrage nicht nur berechtigt, sondern verpflichtet war.

Bel gegenteiliger Rechtsauffassung wére die verfassungsgerichtliche Rechtsprechung zu 161
berticksichtigen gewesen, nach der nur ein rechtlich evidenter Fehler im

Rechtsetzungsverfahren zur Nichtigkeit der betreffenden Rechtsvorschriften fuhrt (vgl.

BVerfGE 34, 9 <25>; 91, 148 <175>; siehe aulerdem BVerfGE 31, 47 <53>). Die Frage, ob

nach dem uneinheitlichen Votum zweier brandenburgischer Bundesratsmitglieder eine
Stimmabgabe des Landes al's solchen bereits vorlag oder noch nicht, war jedenfalls nicht
evidenterweise im ersteren Sinne zu beantworten.

b) Auch wenn man davon ausgeht, dass mit der uneinheitlichen Stimmabgabe zweier 162
Landesminister bereits eine - allerdings unglltige - Stimmabgabe des Landes stattgefunden
hatte, hatte das Land jedenfalls das Recht zur Korrektur dieser Stimmabgabe.

Nach § 32 Satz 1 GOBR werden die Beschliisse des Bundesrates mit dem Ende der Sitzung 163
wirksam. Dass bis dahin eine Wiederholung von Abstimmungsvorgangen nicht grundsétzlich
ausgeschlossen ist, ergibt sich aus § 32 Satz 2 GOBR. Ein Verbot erneuter Beratung und
Abstimmung tber Gegenstande, deren Behandlung abgeschlossen ist, spricht diese
Bestimmung nur fir den Fall aus, dass ein Land der erneuten Behandlung widerspricht. Wird
ein Abstimmungsergebnis in unmittelbarem Zusammenhang mit seiner Verkiindung durch den
Bundesratsprasidenten angezweifelt, so gilt die Abstimmung a's noch nicht abgeschlossen mit
der Folge, dass die Wiederholung nicht als "erneute” Abstimmung im Sinne des § 32 Satz 2
GOBR anzusehen und daher selbst gegen den Widerspruch eines Landes zul&ssig ist
(sogenannte "unechte Wiederholung", vgl. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat, 1991, Rn. 16 zu
§ 32 GOBR). Ausder in 8 32 Satz 2 GOBR vorgesehenen Begrenzung der
Wiederholungsmdglichkeit folgt freilich noch nicht zwingend, dass in allen davon nicht
erfassten Féllen die Wiederholung unbegrenzt zulassig ist und beansprucht werden kann (so
auch Reuter, ebd., Rn. 23 zu § 32 GOBR). Die Geschéaftsordnung enthélt diesbezlglich keine
abschliel3ende ausdriickliche Regelung. Fur ihre Auslegung in diesem Punkt kommt daher der
Staatspraxis Bedeutung zu (zur Bedeutung der Staatspraxis fir die Auslegung von
Geschéftsordnungen vgl. BVerfGE 1, 144 <148 f.>; BVerfGE 91, 148 <171>).

In der Praxis des Bundesrates ist es sténdige Ubung, dass der Bundesratsprasident eine 164
Abstimmung oder einen Teil davon wiederholen l&sst, wenn ein Abstimmungsbeteiligter
darum ersucht. Ausweidlich der Plenarprotokolle der zurlickliegenden Jahre kommt diesin
ungefahr der Halfte der Sitzungen einmal oder mehrmalsvor. In vielen Féllen wird dabel von
demjenigen, der die Wiederholung verlangt, kein Grund fir diesen Wunsch angegeben. Auch
eine Nachfrage des Bundesratsprésidenten nach dem Grund erfolgt in diesen Féllen nicht. Die
Praxis geht demnach offensichtlich nicht davon aus, dass Wiederholungen ausschlief3lich zur
Ausrdumung von Unklarheiten oder Irrtimern im Abstimmungsvorgang, nicht dagegen

bei spielsweise auf Grund von Willensdnderungen zulassig sind, denn wenn die zulassigen
Wiederholungsgriinde in dieser Weise beschréankt wéren, hétte der Bundesratsprésident jewells
zu priifen, ob ein zulassiger Wiederholungsgrund vorliegt.

Der Grundsatz grof3ziigigen Umgangs mit Wiederholungswiinschen, der der beschriebenen 165
Staatspraxis zu Grunde liegt, beansprucht deshalb auch nicht nur fir die in der Praxis
dominierende Regelform der Abstimmung durch Handaufheben (§ 29 Abs. 1 Satz 1 GOBR)
Geltung. Zwar kommen Wiederholungen naturgemal3 vor allem bei dieser

Abstimmungsvariante vor, weil hier leicht Z&hlfehler, Versehen und Unklarheiten auftreten
konnen. Daraus ist aber nicht zu schliefen, dass bei den in dieser Hinsicht weniger

fehleranfaligen Abstimmungen durch Aufruf der Lander (8§ 29 Abs. 1 Satz 2 und 3 GOBR)

und damit fir die Abstimmung Uber das Zuwanderungsgesetz andere Grundsétze gelten.



Vielmehr spricht die praktizierte Indifferenz gegentiber den Griinden fir gedulierte
Wiederholungswiinsche dafur, dass es auf die Frage, ob eine Wiederholung zur Beseitigung
von Unklarheiten, zur Korrektur von Versehen oder zur Abanderung willentlicher
Abstimmungsau3erungen erfolgt, auch bei Abstimmungen durch Handaufheben grundsétzlich
nicht ankommt. Auch in der Literatur wird hinsichtlich der Zul&ssigkeit von - echten oder
unechten - Abstimmungswiederholungen im Bundesrat zwischen den beiden in § 29 GOBR
genannten Abstimmungsarten nicht differenziert (vgl. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat,
1991, Rn. 14 ff. zu § 32 GOBR).

Abstimmung im Sinne der Bestimmungen der Geschéftsordnung des Bundesrates ist der 166
gesamte Vorgang der Stimmabgabe der Lander zu einem (Einzel abstimmung) oder mehreren
(Sammel abstimmung) Beratungsgegenstanden. VVon der Abstimmung in diesem Sinne zu
unterscheiden ist die Stimmabgabe eines einzelnen Landes im Rahmen einer Abstimmung. Bei
dem "zweiten Anlauf" Brandenburgs zu gultiger Stimmabgabe, den der Bundesratsprasident
mit seiner Nachfrage eingeleitet hat, handelte es sich dementsprechend nicht um eine
Abstimmungswiederholung im Sinne des § 32 Satz 2 GOBR. Fir die Wiederholung der
Stimmabgabe eines einzelnen Landes im Rahmen einer Abstimmung gelten jedoch keine
strengeren Grundsétze als fur die Wiederholung der gesamten Abstimmung. Im Gegenteil: da
nach § 32 GOBR nur die Wiederholung der gesamten Abstimmung an die V oraussetzung
gebunden ist, dass kein Land widerspricht, ist die Wiederholung der Stimmabgabe eines
einzelnen Landes - soweit sie sich, wie es bei der Abstimmung durch Landeraufruf der Fall ist,
von der Wiederholung der Abstimmung als Ganzer sinnvoll trennen |&sst - unabhéngig von
dieser Voraussetzung zulssig. Dementsprechend kann die Stimmabgabe eines einzelnen
Landes "nach der Praxis des BR bis zum Schluss der jeweiligen Abstimmung korrigiert werden
- sei eswegen Irrtums oder wegen einer Willensanderung” (Reuter, Praxishandbuch Bundesrat,
1991, Rn. 15 zu § 32 GOBR).

Diese Praxisist kein Produkt des Zufalls oder der Beliebigkeit. Analoge Grundsétze gelten fur 167
Abstimmungen im Deutschen Bundestag und im Vermittlungsausschuss. Auch hier kann
grundsétzlich, solange nicht die Abstimmung als Ganze geschlossen it, der einzelne

Abgeordnete seine Stimmabgabe berichtigen (Achterberg, Parlamentsrecht, 1984, S. 647,

Dastner, Die Geschéaftsordnung des Vermittlungsausschusses, 1995, S. 151 f.). Sowohl im
Bundesrat als auch im Bundestag und im Vermittlungsausschuss tragt diese Praxis grof3ziigiger
Korrekturzulassung dem verfassungsrechtlich geschtitzten I nteresse der

Abstimmungsbeteiligten an willenskonformer und wirksamer Stimmabgabe Rechnung.

2. Das Land Brandenburg war folglich, sofern man annimmt, dassim ersten Durchgang eine 168
Stimmabgabe des Landes Uberhaupt stattgefunden hat, nach anerkannten und
verfassungsrechtlich fundierten geschaftsordnungsrechtlichen Grundsétzen jedenfalls zur
Korrektur dieser Stimmabgabe berechtigt. Hatte im Anschluss an den ersten Durchgang der
Bundesratsprasident auf eine Nachfrage verzichtet, ein Vertreter des Landes Brandenburg aber
fir das Land um erneute Gelegenheit zur Stimmabgabe gebeten, so hétte der
Bundesratsprasident das Korrekturrecht des Landes respektieren und dieser Bitte entsprechen
miissen. Tatséchlich hat das Land Brandenburg allerdings eine solche Bitte nicht gedul3ert. Es
hatte dazu keine Gelegenheit, denn der Bundesratsprasident hat ihm unmittelbar im Anschluss
an seine Feststellung, dass das Land nicht einheitlich abgestimmt habe, durch seine Nachfrage
von sich aus Gelegenheit zu erneuter Stimmabgabe gegeben. Das andert aber nichts daran, dass
das Land Brandenburg berechtigt war, seineim ersten Durchgang fehl geschlagene
Stimmabgabe zu korrigieren, und von dieser Mdglichkeit auch Gebrauch gemacht hat.

Selbst wenn der Senatsmehrheit in der Annahme zu folgen wére, dass der Bundesratsprasident 169
zu seiner Nachfrage nicht berechtigt war, ist unerfindlich, weshalb dies die Konsequenz haben
sollte, dass das Land Brandenburg sein Korrekturrecht nicht mehr wirksam austiben konnte.
Die Auffassung der Senatsmehrheit [auft darauf hinaus, dass der Bundesratsprasident das
Recht eines Landes zur Korrektur seiner Stimmabgabe fir den konkreten Fall beseitigt, wenn
er dem Land unveranlasst die Gelegenheit dazu anbietet. Das ist ein staatsrechtliches Unikat.
Ublicherweise und sinnvollerweise kénnen Rechte, organschaftliche wie subjektive, durch
rechtswidriges Verhalten Dritter zwar verletzt, aber gerade nicht vernichtet werden. Auch
wenn es zutréfe, dass der Bundesratsprasident mit seiner Nachfrage seine Pflicht zur
Unparteilichkeit verletzt htte: Eine Verantwortlichkeitsverschiebung zwischen
Verfahrensbeteiligten, die es gestattete, fir ein rechtswidriges Verhalten des
Bundesratspréasidenten das Land Brandenburg mit dem Verlust der Mdglichkeit zur Korrektur



seiner Stimmabgabe zu bestrafen, kennt das Grundgesetz nicht.

3. Im Ubrigen kann auch die Auffassung, dass der Bundesratsprésident im vorliegenden Fall zu170
einer Nachfrage nicht berechtigt war, nicht Uberzeugen. Die Senatsmehrheit geht davon aus,
dass der Bundesratsprésident zur Nachfrage nur bel "Unklarheiten im Abstimmungsvorgang”
befugt ist und daher auch nur in diesem Fall wirksam einen neuen Abstimmungsdurchgang
eréffnen kann. Dabel wird der Sache nach unterstellt, dass eine Nachfrage in jedem anderen
Fall nur al's Ausdruck von Parteilichkeit begriffen werden kann. Diese Unterstellung ist
unzutreffend. Zu einer effizienten Sitzungsleitung gehort, dass der Sitzungsleiter berechtigte
Verfahrensanliegen der Sitzungsteilnehmer erkennt und, wenn von einem
Wahrnehmungsinteresse auszugehen ist, den betroffenen Sitzungsteilnehmern zur Austibung
ihrer Verfahrensrechte von sich aus Gelegenheit gibt. So wird vermieden, dass die Betroffenen
zur Wahrnehmung ihrer Rechte einen anderweitigen Fortgang der Sitzung durch
Wortmeldungen oder Zwischenrufe unterbrechen missen. Gegen seine Pflicht zur
Unparteilichkeit verstofit der Bundesratsprasident nicht dadurch, dass er berechtigte
Verfahrensanliegen in dieser Weise antizipiert, sondern nur dann, wenn er sichin
vergleichbaren Fallen unterschiedlichen Beteiligten gegeniiber nicht in gleicher Weise
zuvorkommend verhalt. Der Bundesratsprasident darf daher - nach seinem gleichméfig
auszutibenden Ermessen - einem Land nicht nur dann durch Nachfrage die Méglichkeit zu
erneuter Stimmabgabe geben, wenn er nicht sicher ist, wie das Land gestimmt hat, oder wenn
es Hinweise darauf gibt, dass der erfolgten Stimmabgabe ein Versehen zu Grunde liegt,
sondern auch dann, wenn ein anderes berechtigtes Wiederholungsinteresse des Landes
erkennbar ist. Um eine unzuldssige Lenkung seitens des Bundesratsprasidenten handelt es sich
dabei nicht, denn dem gefragten Land steht es vollkommen frei, auf die gebotene Gelegenheit
zu erneuter Stimmabgabe zu verzichten. Als Verletzung der Pflicht zur Unparteilichkeit wére
erst das Aufdréngen einer Korrekturgelegenheit zu werten, die das betreffende Land erkennbar
nicht wiinscht oder die zu wiinschen es keinerlei erkennbaren Anlass hat. Davon kann aber im
vorliegenden Fall keine Rede sein. Brandenburg hat die mit der ersten Nachfrage des
Bundesratsprasidenten erdffnete Gelegenheit zur Korrektur genutzt (s. dazu noch unter 5.). Das
damit bestétigte Korrekturinteresse des Landes durfte der Bundesratsprasident angesi chts der
Ungltigkeit der vorausgegangenen Stimmabgabe antizipieren.

Mit dem Kriterium zur Abgrenzung zul&ssiger von unzulassigen Nachfragen, das die 171
Senatsmehrheit entwickelt hat, setzt sie sich in Widerspruch zu anerkannten
verfassungsrechtlichen Grundsétzen fur die Abstimmung im Bundesrat. Nach Auffassung der
Senatsmehrheit besteht kein Recht zur Nachfrage, "wenn ein einheitlicher Landeswille
erkennbar nicht besteht und nach den gesamten Umstanden nicht zu erwarten ist, dass ein
solcher noch wéhrend der Abstimmung zustande kommen werde". Damit wird das Recht zur
Nachfrage von fallbezogenen Wahrnehmungen und Prognosen abhéngig gemacht, die die
politischen Positionen einzelner Bundesratsmitglieder und die landesinterne Bildung eines
einheitlichen Willensim Hintergrund der Bundesratsabstimmung betreffen. Solche
fallspezifischen landesinternen Hintergriinde sind aber, wie die Antragstellerinnen in ihrer
Antragsschrift in Ubereinstimmung mit der ganz herrschenden Auffassung in der
Staatsrechtslehre richtig ausgefiihrt haben, bundesverfassungsrechtlich irrelevant. So kommt es
bei spielsweise darauf, ob der Stimmabgabe im Bundesrat Giberhaupt eine regierungsinterne
Willensbildung auf Landesebene vorausgegangen ist, ob Bundesratsmitglieder sich bei ihrer
Stimmabgabe an landesintern erteilte Weisungen gehalten haben, und ob ihr Stimmverhalten
ausihrer Haltung zum Sachgegenstand der Abstimmung oder aus anderweitigen politischen
Ricksichten entspringt, nicht an (s. statt vieler Herzog, in: Handbuch des Staatsrechts, Bd. |1,
1987, § 46 Rn. 33; Korioth, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Bd. I1, 4. Aufl. 2000, Art. 51
Rn. 21, 23; Krebs, in: v. Minch/Kunig, GG, Bd. I1, 4./5. Aufl. 2001, Art. 51 Rn. 14, m.w.N.).
Auch fir die Frage, ob der Bundesratsprasident bei uneinheitlicher Abstimmung zu einer
Nachfrage berechtigt ist, kann es daher auf fallbezogene Interpretationen und Erwartungen, die
die Willenshildungsprozesse im Hintergrund des jeweiligen Abstimmungsverhaltens betreffen,
nicht ankommen.

Sollte mit dem "einheitlichen Landeswillen”, auf dessen Erwartbarkeit die Senatsmehrheit 172
abstellt, nicht die Einheitlichkeit irgendwel cher Hintergrundiiberzeugungen, sondern die
Einheitlichkeit der Stimmabgabe des Landes gemeint sein, so bleibt dunkel, weshalb im
vorliegenden Fall nicht zu erwarten gewesen sein soll, dass diese Einheitlichkeit im weiteren
Abstimmungsverlauf noch zustande kam. Tatséchlich ist auf die Nachfrage des
Bundesratsprasidenten hin ein einheitliches Votum des Landes Brandenburg zustande



gekommen (ndher dazu unter 5.). Weshalb die Senatsmehrheit dennoch ausschlief3en zu
konnen glaubt, dass dies zumindest als eine Mdglichkeit erwartbar war, wird in den
Entscheidungsgriinden nicht mitgeteilt. Tatséchlich hétte jeder Versuch, diese Frage zu
beantworten, deutlich gemacht, dass die Abgrenzung zwischen klaren und unklaren Féllen, auf
die die Senatsmehrheit abstellt, ihrerseits alles andere als klar und daher a's
verfassungsrechtlicher Mal3stab fiir das Verhalten des Bundesratspréasidenten ungeeignet ist.

Zusammenfassend: Dass der Bundesratsprasident dem Land Brandenburg mit seiner Nachfrage 173
die Moglichkeit zu erneuter Stimmabgabe eroffnete, ist verfassungsrechtlich nicht zu
beanstanden.

4. Zweifelhaft kann alenfalls sein, ob die Nachfrage in der richtigen Form erfolgte. Der 174
Bundesratsprasident fragte "Herrn Ministerprasidenten Stolpe, wie das Land Brandenburg
abstimmt”. Damit war einerseits klar die Frage gestellt, wie das Land Brandenburg abstimmt,
und damit dem Land Brandenburg die Gelegenheit zur Stimmabgabe neu ertffnet. Zugleich
war diese Frage aber speziell an den Ministerprésidenten gerichtet. § 29 GOBR sieht neben der
Abstimmung durch Handaufheben die Abstimmung durch Aufruf der Lander vor.
Dementsprechend ist es auch in der Praxis Ublich, dass der Bundesratsprasident Lander zur
Abstimmung aufruft, ohne sich dabei an einzelne Vertreter des Landes zu wenden. Der
Ministerprasident ist - darin folgen wir der Senatsmehrheit - auch nicht etwa deshalb der
geborene Adressat eventueller Nachfragen, weil er kraft seiner landesverfassungsrechtlichen
Stellung Uber eine entscheidende Stimme im Bundesrat verfiigte. All dies spricht dafir, dass
Nachfragen grundsétzlich an das betreffende Land und nicht an einzelne Vertreter des Landes
zu richten sind.

Allerdings war die Rechtslage in dieser Frage zum Zeitpunkt der Abstimmung nicht eindeutig 175
geklért. Der Bundesratspréasident konnte sich fir sein Vorgehen auf namhafte Vertreter der
Staatsrechtslehre berufen (Stern, Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 11,
1980, S. 137; Blumenwitz, in: Bonner Kommentar, Art. 51 Rn. 29). Fir die Zul&ssigkeit einer
Nachfrage an den Ministerprasidenten sprach auch die unbeanstandete Verfahrensweise im bis
dahin einzigen Fall einer uneinheitlichen Stimmabgabe von Bundesratsmitgliedern eines
Landes. Nachdem in der zehnten Sitzung des Bundesrates am 19. Dezember 1949 zwei
nordrhein-westfélische Minister offenbar auf Grund einer Uneinigkeit Uber die Beschlusslage
im Kabinett uneinheitlich gestimmt hatten, hatte der damalige Staatsprésident von

W rttemberg-Hohenzollern und spétere Président des Bundesverfassungsgerichts Gebhard
M{ller vorgeschlagen, "dass der Herr Ministerprasident von Nordrhein-Westfalen die Stimme
abgibt." So geschah es dann auch (vgl. BR Sitzungsbericht Nr. 10 vom 23. Dezember 1949, S.
116). Der vorliegende Fall wies diesem historischen Prézedenzfall gegeniiber die Besonderheit
auf, dassim ersten Durchgang zwei Minister erkennbar auf Grund eines entschiedenen
politischen Dissenses uneinheitlich abgestimmt hatten. Gerade aus diesem Unterschied der
Félle folgt aber nicht, dass die Nachfrage in anderer Weise hétte erfolgen miissen. Fir einen
Sitzungsleiter, der berechtigt ist, bei unglltiger Stimmabgabe dem Interesse des Landes an
wirksamer Stimmabgabe durch Nachfrage Rechnung zu tragen (s.0. unter 2.), lagesim
Gegenteil gerade in dieser Situation nahe, seine Nachfrage an den Ministerprésidenten als den
Einzigen zu wenden, von dem in einer solchen Situation erwartet werden kann, dass er kraft
seiner politischen Autoritét in der Lage ist, dem Interesse des Landes an wirksamer
Stimmabgabe zur Geltung zu verhelfen. Der Bundesratsprésident hat demnach jedenfalls
keinen evidenten Verfahrensfehler (vgl. o. unter 1.a) begangen, indem er seine Nachfrage an
den Ministerprasidenten des Landes Brandenburg richtete.

Die Form der Nachfrage hat auch ersichtlich keinen "lenkenden" Einfluss auf den weiteren 176
Gang des Verfahrens gehabt. Inshesondere konnte sie den Minister Schénbohm nicht daran

hindern und hat ihn auch nicht daran gehindert, seine Rechte als Bundesratsmitglied
wahrzunehmen. Dieser hat sich, obwohl die Nachfrage des Bundesratsprasidenten nicht an ihn
adressiert war, daraufhin geduR3ert. Dass er sich nicht so geduR3ert hat, wie es erforderlich

gewesen ware, um das Zustandekommen des Zuwanderungsgesetzes rechtmafdig zu verhindern
(dazu sogleich unter 5.), war nicht durch die Form der Nachfrage bedingt.

5. Der Bundesratspréasident hat demnach mit seiner Nachfrage dem Land Brandenburg 177
wirksam die Mdglichkeit zu erneuter Stimmabgabe erdffnet. In diesem zweiten Durchgang hat

das Land einheitlich abgestimmt. Der brandenburgische Ministerprasident stimmte mit "Ja".

Eine Nein-Stimme wurde nicht mehr abgegeben.



Daman sich in einem neuen, zweiten Durchgang befand, stand auch die frihere Nein-Stimme 178
nicht mehr im Raum. Der Minister Schonbohm hat der Ja-Stimme des Ministerprasidenten im
zweiten Durchgang lediglich die Worte " Sie kennen meine Auffassung, Herr Président”
entgegengesetzt. Die Auffassung des Bundesratsmitglieds Schonbohm war in der Tat bekannt.
Auf sie kam es aber nicht an. Art. 51 Abs. 3 Satz 2 GG verlangt nicht, dass die Vertreter eines
Landesim Bundesrat einheitlicher Auffassung sind. Das Grundgesetz stellt ausschliefdlich auf
die Einheitlichkeit der Stimmabgabe ab. Die Einheitlichkeit der dahinter stehenden politischen
Auffassungen wie Uberhaupt die landespolitischen und landesverfassungsrechtlichen
Hintergriinde der Stimmabgabe sind, wie oben (unter 4.) ausgefiihrt,
bundesverfassungsrechtlich irrelevant. Eben deshalb ist es notwendig, zwischen Stimmabgaben
und Auffassungskundgaben deutlich zu unterscheiden. Als Stimmabgabe wéren im Rahmen
der Abstimmung durch Landeraufruf (8§ 29 Abs. 1 Sétze 2 und 3 GOBR) die Zurufe "Ja",
"Nein" oder "Enthaltung" in Betracht gekommen (s. Reuter, Praxishandbuch Bundesrat, 1991,
Rn. 7 zu § 29 GOBR). Die AuRerung "Sie kennen meine Auffassung, Herr Prasident" fiel
dagegen eindeutig nicht in diese Kategorie.

Dass die Bindung von Stimmabgaben an klare, eindeutig identifizierbare Formen kein 179
unndtiger Formalismusist, zeigt gerade der vorliegende Fall. Ginge man von dieser Bindung

ab und deutete auch unkonventionelle AuRerungen al's Stimmabgabe, so ware des Deutens kein
Ende. Kénnte und miisste die AuRerung " Sie kennen meine Auffassung, Herr Prasident” als
Stimmabgabe interpretiert werden, so hétte der Bundesratsprasident feststellen miissen, wie die
Stimme damit abgegeben war. Es wére dann zu fragen gewesen, ob es sich um ein "Nein" oder
gerade um dessen gezielte Vermeidung handelte, ob vielleicht gerade beabsichtigt war, diese

Frage unentscheidbar zu halten, und so fort. Mit derartigem Interpretationsbedarf befrachtet,
wirden Abstimmungsverfahren funktionsunféhig. Bei Abstimmungen kann daher nur eine

klare Stimmabgabe als solche gezahlt werden.

Eine klare Stimmabgabe des Bundesratsmitglieds Schonbohm, die das Zustandekommen des 180
Zuwanderungsgesetzes hétte verhindern kdnnen, hat im entscheidenden zweiten Durchgang
aber nicht mehr stattgefunden.

Osterloh L Ubbe-Wolff



