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Editorial

Die Bundesrepublik Deutschland steht vor schwierigen Refor-
men. Die Erfahrungen der vergangenen Jahre haben deutlich ge-
zeigt, dass diese sich nur unter Beteiligung breiter Bevolkerungs-
schichten umsetzen lassen. Fiir ein solches gesellschaftliches
Engagement wurde der Begriff des ,biirgerschaftlichen Engage-
ments“ gepragt. Darunter wird mehr verstanden als die Mitarbeit
in Vereinen, Verbanden oder Kirchen. Die so genannte ,aktivie-
rende Biirgergesellschaft® verlangt zugleich groflere Teilnahme
am politischen Entscheidungsprozess. Dazu bedarf es einer Neu-
bestimmung des Verhiltnisses zwischen Staat und Biirger auf
allen politischen Ebenen. Auf der kommunalen und der Linder-
ebene ist eine direkte Beteiligung der Burgerinnen und Biirger
bereits verwirklicht. Was noch aussteht, ist die Einfihrung direk-
ter Partizipationsrechte auf der Bundesebene.

Die direkte Demokratie wird auch als Basisdemokratie oder
unmittelbare Demokratie bezeichnet, in der das Volk die Staats-
gewalt mittels Volksentscheiden direkt austibt. Thr gegeniiber
steht die parlamentarische oder reprisentative Demokratie.
Diese Regierungsform findet man in den meisten Flichenstaaten.
Ob sie der Reform bedarf, um wieder leistungsfahiger und biir-
gerniher zu werden, ist Diskussionsgegenstand aller Beitrige
dieses Heftes.

Die Erfahrungen im internationalen Kontext lehren, dass eine
Einfithrung direktdemokratischer Elemente in das reprisentativ-
demokratische Regierungssystem dessen Effizienz steigert. Eine
differenzierte Ausgestaltung der Verfahren konnte am Ende zu
mehr Biirgerpartizipation und einer lebendigeren Biirgergesell-
schaft fihren.

Ludwig Watzal
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Direkte Demo-
kratie im deut-
schen ,Parteien-
bundesstaat®

ie Frage nach der Zulissigkeit von

Volksabstimmungen auf Bundesebene
war in Deutschland bis in die achtziger Jahre
hinein ein Tabu. Es galt als ausgemacht, dass
das Grundgesetz direktdemokratische Ele-
mente iber den Anwendungsbereich von
Art. 29 und Art. 118 hinaus verbiete, in denen
die territoriale Neu-
gliederung des Bun-
desgebietes  geregelt
wird. Lediglich der so
genannte Verfassungs-
vorbehalt war von
jeher unstrittig. Die
Ausweitung des ple-
biszitiren Instru-
ments setzt danach
eine Grundgesetzin-
derung voraus, da der heutige Art. 76 Abs. 1
die Gesetzesinitiative abschlieflend der Bun-
desregierung, dem Bundestag und dem Bun-
desrat zuordnet, und Art.77 Abs.1 be-
stimmt, dass Bundesgesetze vom Bundestag
beschlossen werden. Im Ubrigen hat sich
aber die Meinung durchgesetzt, dass die Ver-
fassung selbst einer solchen Ausweitung nicht
im Wege stehen wiirde. Nachdem die pro-
nonciert anti-plebiszitire Lesart des Grund-
gesetzes in der Rechts- und Politikwissen-
schaft lange Zeit sakrosankt war, wird die
Auseinandersetzung tiber die direkte Demo-
kratie dort heute nicht mehr primiar mit
rechtlichen, sondern mit politischen Argu-
menten gefiihrt.

Frank Decker

53113 Bonn.

Die Auffassung von der prinzipiellen Zu-
lassigkeit der Plebiszite griindet insbesondere
auf der Formulierung des Art.20 Abs. 2
Satz 2, wonach die ,Staatsgewalt (...) vom
Volke in Wahlen und Abstimmungen (...)
ausgetibt (wird).“ (Hervorhebung durch den
Autor). Das Demokratieprinzip wird also

vom Verfassungsgeber nicht ausschlieflich als
reprasentatives interpretiert. Dies ldsst sich
auch an der Entstehungsgeschichte des Passus
im Parlamentarischen Rat ablesen.I! In einer
plebiszitiren Erweiterung des Grundgesetzes
lige deshalb auch kein Verstoff gegen das
so genannte ,Ewigkeitsgebot“ des Art. 79
Abs. 3, das die in Art. 20 Abs. 1 niedergeleg-
ten Grundelemente der staatlichen Ordnung
vor Anderungen des Verfassungsgesetzgebers
schiitzt. Ein solcher Verstoff wire nur dann
anzunehmen, wenn andere Prinzipien des
Art.20 Abs.2 — etwa die ,grundsitzliche
Mitwirkung der Linder bei der Gesetzge-
bung“ - durch die direkte Demokratie in
Mitleidenschaft gezogen wiirden.l? Tatsich-
lich wirft die Beteiligung des Bundesrates an
einem plebiszitiren Gesetzgebungsverfahren
gravierende verfassungspolitische Probleme
auf, auf die wir weiter unten zuriickkommen.

Zusitzlich gestiitzt wird die These einer
prinzipiellen Zulissigkeit der direkten Demo-
kratie durch das Homogenititsgebot des
Art.28 Abs. 1, das die verfassungsmaflige
Ordnung in den Lindern an die Grundsitze
des republikanischen, demokratischen und so-
zialen Rechtsstaates ,,im Sinne dieses Grund-
gesetzes“ bindet. Wenn die Vereinbarkeit der
plebiszitiren Elemente in den Linderverfas-
sungen mit Art.28 Abs.1 von niemandem
ernsthaft in Zweifel gezogen wird, warum
sollten sie dann dem Demokratieprinzip auf
der Bundesebene widersprechen? Dies bedeu-
tet natiirlich nicht, dass im Umkehrschluss
schon eine positive Verpflichtung besteht, ple-
biszitire Elemente ins Grundgesetz aufzuneh-
men.I> Die Homogenitit der verfassungsmafii-
gen Ordnung ist nicht gleichbedeutend mit
ihrer Identitit. Auch in den Lindern wire es
dem Verfassungsgesetzgeber selbstverstind-
lich unbenommen, die Volksgesetzgebung
wieder abzuschaffen und zu einem reinen Re-
prasentativsystem zuriickzukehren.

I' Vgl. Claus-Henning Obst, Chancen direkter De-
mokratie in der Bundesrepublik Deutschland. Zulis-
sigkeit und politische Konsequenzen, Koln 1986,
S. 86ff.

I2 Hans-Peter Hufschlag, Einfiihrung plebiszitirer
Komponenten in das Grundgesetz? Verfassungs-
rechtliche Moglichkeiten und verfassungspolitische
Konsequenzen direkter Demokratie im vereinten
Deutschland, Baden-Baden 1999, S. 113 ff.

I Vgl. Karsten Bugiel, Volkswille und reprisentative
Entscheidung. Zulissigkeit und Zweckmafligkeit von
Volksabstimmungen nach dem Grundgesetz, Baden-
Baden 1991, S. 309 ff.
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Direkte Demokratie in den
Landerverfassungen

4

Die faktische Homogenitit der Landerverfas-
sungen ist erstaunlich, wenn man sie an der
Gestaltungsfreiheit misst, die Art. 28 GG den
Gliedstaaten bei der Gestaltung ihrer Regie-
rungssysteme einraumt.l* Im Bereich der di-
rekten Demokratie zeigt sich das zum einen
daran, dass simtliche Linder die Plebiszite
auf der staatlichen und kommunalen Ebene
eingefiihrt haben. Zum anderen - und noch
wichtiger — sind sie dabei einem einheitlichen
Modell gefolgt, fir das sich der Begriff
der ,Volksgesetzgebung® eingebiirgert hat.
Deren Kernstiick ist die so genannte Initiative.
Diese gibt dem Volk die Moglichkeit, eine von
ihm bestimmte Angelegenheit auf die legislati-
ve Agenda zu setzen und dartiber gegebenen-
falls eine Entscheidung herbeizufiihren. Indem
sie die Birgerinnen und Biirger selbst an die
Stelle des parlamentarischen Gesetzgebers tre-
ten lasst, stellt die (positive) Initiative nach ein-
helliger Meinung in der Literatur das stirkste
Mittel der direkten Demokratie dar. Damit un-
terscheidet sie sich von einer bloflen ,,Veto-
initiative“ (in der Schweiz unter dem Begriff
yfakultatives Referendum® geldufig), mit der
ein bereits beschlossenes Gesetz auf Antrag
des Volkes einer nochmaligen Entscheidung
unterworfen werden kann, wie auch von
einem durch die Staatsorgane (zumeist die Re-
gierung) auszulosenden einfachen Referen-
dum.5 Wihrend die Volksgesetzgebung in
zwei- oder dreistufiger Form flichendeckend
eingerichtet wurde, sind die beiden letztge-
nannten Varianten in den Linderverfassungen
bezeichnenderweise nicht vorgesehen.l6

I* Die Homogenitit erstreckt sich dabei nicht nur auf
die Ausgestaltung der direkten Demokratie, sondern
auch auf das Wahlrecht und die parlamentarische
Regierungsform. Vgl. Frank Decker, Die Regie-
rungssysteme in den Lindern, in: ders. (Hrsg.), Fode-
ralismus an der Wegscheide?, Wiesbaden 2004, S. 169—
201.

I5> Als weitere Variante muss hiervon noch das obliga-
torische Referendum unterschieden werden, bei dem
der Volksentscheid durch die Verfassung vorgegeben
ist. Zur Typologisierung der direkten Demokratie und
ithren verschiedenen Verfahrensformen wvgl. Frank
Decker, Die Systemvertraglichkeit der direkten De-
mokratie. Dargestellt an der Diskussion um die Ein-
fihrung von plebiszitiren Elementen in das Grund-
gesetz, in: Zeitschrift fiir Politikwissenschaft, 15 (2005)
4,S. 1113 ff.

I6 Vgl. Barbel Martina Weixner, Direkte Demokratie in
den Bundeslindern. Verfassungsrechtlicher und em-
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Die Priferenz fiir die positive Initiative
wurzelt tief in der deutschen Verfassungsge-
schichte und reicht in den Urspriingen bis in
die Mitte des 19. Jahrhunderts zuriick.l” Den-
noch wirkt sie im internationalen Maf3stab
befremdlich. Lisst man Zwergstaaten wie
Liechtenstein oder San Marino einmal aufler
Acht, rdaumen in Europa zurzeit nimlich le-
diglich sechs Linder — Italien, Litauen, die
Schweiz, die Slowakei, Slowenien und Un-
garn — den Burgern das Recht ein, ein vom
Parlament beschlossenes Gesetz mittels Veto-
initiative aufzuheben. Vier davon — Litauen,
die Schweiz, die Slowakei und Ungarn - ge-
stehen dem Volk dartiber hinaus ein positives
Gesetzgebungsrecht zu, das sich allerdings
nicht auf alle Materien erstreckt. Am weites-
ten reicht der Anwendungsbereich in der Slo-
wakei und Litauen: Dort kénnen mit einer
Initiative sowohl Verfassungsinderungen als
auch einfache Gesetze (oder Teile derselben)
zur Volksabstimmung gebracht werden. Die
Schweiz kennt die positive Volksgesetzge-
bung demgegeniiber bis heute nur als Verfas-
sungsinitiative.I8

Zwar ist einerseits die Vergleichbarkeit da-
durch eingeschrinkt, dass es in Europa neben
Deutschland nur drei Linder gibt, die im
engeren (staatsrechtlichen) Sinne als fodera-
listisch bezeichnet werden konnen, nimlich
Belgien, Osterreich und die Schweiz. Ande-
rerseits wird jedoch die Diskussion um die
Einfithrung plebiszitirer Elemente auf natio-
naler Ebene in der Bundesrepublik ebenfalls
fast ausschliefflich um die Initiative geftihrt.
Entsprechend sieht die Mehrzahl der Vor-
schlige vor, das Modell der Volksgesetzge-
bung, wie es in Lindern und Kommunen
existiert, fiir den Bund einfach zu iiberneh-
men. Wirde dies Wirklichkeit, dann wire die
Bundesrepublik in punkto Volksgesetzge-
bung selbst der Schweiz voraus!

Diese Feststellung gilt freilich nur, wenn
man die tatsichliche Anwendbarkeit des Ins-
truments unberiicksichtigt lisst. Hier zeigt

pirischer Befund aus politikwissenschaftlicher Sicht,
Opladen 2002, S. 143 ff.

I” Vgl. Reinhard Schiffers, Elemente direkter Demo-
kratie im Weimarer Regierungssystem, Diisseldorf
1971, S. 17 ff.

I8 Vgl. Silvano Mockli, Direktdemokratische Ein-
richtungen und Verfahren in den Mitgliedstaaten des
Europarates, in: Zeitschrift fiir Parlamentsfragen, 29
(1998) 1, S. 100 fE.



sich das glatte Gegenteil. So pro-plebiszitar
die Linderverfassungen in ihrer Grundent-
scheidung fiir die Initiative anmuten, so biir-
gerunfreundlich gestalten sie sich in der Pra-
xis. Dass die Kompetenzverteilung im deut-
schen Foderalismus den Lindern ohnehin
nur schmale Zustindigkeiten in der Gesetzge-
bung belisst, scheint dabei noch das geringere
Problem zu sein. Gravierender sind die Hiir-
den, die der Verfassungsgesetzgeber bei den
Volksrechten selbst aufgebaut hat — von um-
fanglichen Themenausschliissen bis zu nahezu
untiberwindlichen Quoren.l® Diese Hemm-
nisse haben dazu gefiihrt, dass die direkte De-
mokratie bis heute ein Schattendasein fristet
und im Verfassungsleben der Linder keine
groflere Rolle spielt. Die Entscheidung fiir das
potenziell weitreichendste Instrument der In-
itiative und dessen faktische verfassungsrecht-
liche (und -gerichtliche) ,,Kastration“ sind in
der Bundesrepublik so betrachtet Seiten der-
selben Medaille. Kritiker attestieren den ple-
biszitiren Verfahren darum zu Recht eine
bloff symbolische Funktion.I'°

Ist das direktdemokratische Modell der
Linderverfassungen schon fiir sich genom-
men anfechtbar, so konnte seine umstandslose
Ubertragung auf den Bund noch aus zwei an-
deren Griinden Probleme aufwerfen: Einmal
bedingt die bundesstaatliche Kompetenzver-
teilung, dass auf beiden Ebenen ganz unter-
schiedliche Entscheidungsmaterien zu regeln
sind. Wenn es stimmt, dass plebiszitire Ver-
fahren ihre Eignung vor allem in kleinraumli-
chen Kontexten beweisen, ist es wenig sinn-
voll, das Instrument auf der Bundesebene
groflziigiger auszugestalten als in Lindern
und Kommunen, so wie es der von der rot-
grinen Koalition eingebrachte Gesetzesent-
wurf fiir eine Verfassungsinderung im Jahre
2002 beabsichtigt hat1!! Die Ubertragbarkeit
wird des Weiteren durch die unterschied-
lichen institutionellen Rahmenbedingungen

I Eine Zusammenstellung der entsprechenden Rege-
lungen findet man bei Andreas Kost (Hrsg.), Direkte
Demokratie in den deutschen Lindern. Eine Ein-
fihrung, Wiesbaden 2005, S. 367 ff.; Anmerkung der
Redaktion: Siehe auch den Beitrag von A. Kost in die-
ser Ausgabe.

19 So z.B. pointiert Otmar Jung, Direkte Demokratie
als Herausforderung der Reprisentativen Demokratie.
Eine Auseinandersetzung mit Werner J. Patzelt, in:
German Studies Review, 25 (2002) 2, S. 292.

I Zur Kritik an diesem Entwurf vgl. E Decker
(Anm. 5), S. 1126 1.

der Bundes- und Landespolitik erschwert. In
den Landern gibt es z. B. keine Zweiten Kam-
mern, die an der Gesetzgebung zu beteiligen
wiren. Auch die Strukturen der Parteiensys-
teme konnen dort anders gelagert sein und
ein plebiszitires Korrektiv besonders sinnvoll
erscheinen lassen. Als nahe liegendes Beispiel
kommt einem hier Bayern in den Sinn, wo
die Ubermacht der CSU ein normales Funk-
tionieren des (vom Wechselspiel zwischen
Regierung und Opposition lebenden) parla-
mentarischen Systems erschwert.

Gleichrangigkeit von Volks- und

Parlamentsgesetzen?

So wie die parlamentarischen miissen sich
auch die plebiszitiren Verfahren an zwei nor-
mativen Kriterien messen lassen. Zum einen
sollen sie zu einem demokratischeren Zustan-
dekommen der Entscheidungen beitragen
und somit deren Legitimationskraft stirken,
zum anderen die Entscheidungseffizienz er-
hohen (oder sie zumindest nicht beeintrichti-
gen).I2 Es liegt auf der Hand, dass die Plebis-
zite diese Wirkungen nicht isoliert entfalten,
sondern immer nur im Gesamtkontext des
Regierungssystems, mit dessen Ubrigen Ele-
menten sie mehr oder weniger gut harmonie-
ren. Dies bedeutet zugleich, dass es in der De-
batte um die direkte Demokratie heute im
Grunde nur noch um das Wie gehen kann
und nicht mehr um das Ob. Die Wahl und
Ausgestaltung der direktdemokratischen Ver-
fahren erlangt — mit anderen Worten - fiir die
Funktionsweise des politischen Systems gro-
ere Bedeutung als der grundsitzliche Unter-
schied zwischen plebiszitirer und parlamen-
tarischer Reprasentation.I!?

Fiur die Bundesrepublik stellt sich mit
Blick auf die Systemvertraglichkeit der Ple-

112 Zur Sachgerechtigkeit der direktdemokratisch ge-
troffenen Entscheidungen liegen inzwischen eine Fiille
von empirischen Studien vor, die mehrheitlich zu einer
positiven Einschitzung gelangen. Vgl. z.B. Gebhard
Kirchgissner, Direkte Volksrechte und die Effizienz
des demokratischen Staates, in: ORDO. Jahrbuch fir
die Ordnung von Wirtschaft und Gesellschaft, 52
(2001), S. 155-173.

I3 Vgl. Jirgen Fijalkowski, Erfahrungen mit Volks-
abstimmungen zu Sachfragen. Erfordernisse und Er-
gebnisse kategorialer Differenzierung, in: Hans-Dieter
Klingemann/Wolfgang Luthardt (Hrsg.), Wohlfahrts-
staat, Sozialstruktur und Verfassungsanalyse, Opladen
1993, S. 151.
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biszite als Erstes die Frage nach dem Primat
der Verfassung. Dieser postuliert, dass ein
vom Volk beschlossenes Gesetz der verfas-
sungsgerlchthchen Kontrolle ebenso unter-
liegt wie ein Parlamentsgesetz. Handelt es
sich dabei aber um Richtungsentscheidungen,
denen eine hoherwertige Legitimitit zuge-
schrieben wird, wenn sie direktdemokratisch
zustande kommen, dann wiirde das Verfas-
sungsgericht einen solchen Volksentscheid
nicht einfach kassieren konnen, ohne seine
elgene Legitimation zu untergraben.'* Die
meisten Befiirworter versuchen, dieses Pro-
blem durch eine verfassungsgerichtliche ex
ante-Kontrolle zu umgehen. Bei begriindeten
Zweifeln an der Verfassungsmafligkeit eines
vom Volk begehrten Gesetzes wire demnach
schon vorab eine Entscheidung aus Karlsruhe
einzuholen. Antragsberechtigt konnten — wie
bei der abstrakten Normenkontrolle - die
Bundesregierung, eine Landesregierung oder
ein Drittel der Mitglieder des Bundestages

sein.|!

Ungleich schwierigere Probleme wirft die
nachtrigliche Aufhebung oder Abinderung
eines Volksgesetzes durch das Parlament auf.
Ins offentliche Bewusstsein geriet dies erst-
mals 1999, als der schleswig-holsteinische
Landtag einen ablehnenden Volksentscheid
zur Neuregelung der Rechtschreibung nach
knapp einem Jahr riickgingig machte.l!¢
Da Parlaments- und Volksgesetze aus norma-
tiv-verfassungsrechtlicher Sicht gleichrangig

I'* Vgl. Uwe Kranenpohl, Verkiirzen Verfassungs-
richter Volksrechte? Verfassungspolitische Probleme
der Volksgesetzgebung, in: Gesellschaft — Wirtschaft —
Politik, 52 (2003) 1, S. 37-46; Anmerkung der Redak-
tion: Siche auch den Beitrag von U. Kranenpohl in
dieser Ausgabe.

I'5 Eine entsprechende Regelung hatte der rot-griine
Gesetzentwurf vorgesehen.

I's Ahnliches spielt sich zurzeit in Hamburg ab, wo die
regierende CDU plant, das von einer Volksinitiative
2004 durchgesetzte neue Wahlrecht, das eine Starkung
der demokratischen Auswahlmdglichkeiten des Wih-
lers verspricht, in wesentlichen Teilen abzuindern.
Schon vorher hatte sich die Birgerschaft iber einen
Volksbeschluss hinweggesetzt, mit dem sich eine klare
Mehrheit der Wahler im Februar 2004 fiir einen Ver-
bleib der grofien Krankenhduser im Staatsbetrieb aus-
gesprochen hatte. Das von der Volksinitiative ange-
strengte Verfahren vor dem Landesverfassungsgericht
bestitigte freilich die Rechtsauffassung von Senat und
Biirgerschaft, wonach der zur Abstimmung gestellte
Antrag lediglich eine Aufforderung an den Senat ent-
halten habe, der keine verbindliche Wirkung zu-
komme.
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sind, muss eine solche Moglichkeit zwar prin-
zipiell bestehen. Dennoch wire es falsch, von
einer vollstindigen Symmetrie der beiden
Verfahrenstypen auszugehen. Weil nur weni-
ge, als besonders bedeutsam empfundene Ge-
setze vom Volk beschlossen werden, ist es
durchaus zweckmiflig, diesen einen hoheren
Bestandsschutz einzurdumen als den Parla-
mentsgesetzen.l'” Eine Losung konnte z.B.
darin liegen, dass man bestimmte Fristen fest-
legt, innerhalb derer der parlamentarische
Gesetzgeber auf ein plebiszitir zustande ge-
kommenes Gesetz nicht zugreifen darf.

Plebiszitire Elemente und mehrheits-
demokratischer Parlamentarismus

Das letztgenannte Problem relativiert sich
durch die Einbettung der plebiszitiren Ver-
fahren in den Parteienwettbewerb. Wenn die
Parlamentsmehrheit ein Volksgesetz kippen
mochte, ist sie gut beraten, sich dabei der Un-
terstiitzung der Opposition zu versichern, die
ansonsten die Gelegenheit nutzen konnte,
eine gemeinsame Front mit den Biirgern zu
bilden. Dass sich das Thema direkte Demo-
kratie aufgrund seiner Popularitit fir den
Parteienwettbewerb  hervorragend  eignet,
wurde bereits bei der Einfihrung und Aus-
weitung des Instruments in den achtziger Jah-
ren deutlich, die in der Regel auf entspre-
chende Forderungen der Oppositionsparteien
zurlickgingen. Dasselbe galt und gilt fir die
anschlieflende Praxis. Stellen die plebiszitiren
Elemente ein potenzielles Korrektiv der re-
prasentativen Entscheidungsverfahren dar,
dann werden die Reprisentanten alles daran
setzen, ihre Nutzung zu kontrollieren.I'8 Die
von manchen gehegte Hoffnung, die direkt-
demokratischen Verfahren wiirden zu einer
Zuriickdringung des Einflusses der Parteien
fihren und deren Stellung im politischen
System beschneiden, ist insofern unbe-
grundet.I??

I'7 Vergleichbare Regelungen existieren auch in an-
deren Lindern. Die Verfassungen der US-Bundes-
staaten, die plebiszitire Elemente enthalten, sehen z. B.
vor, dass Volksgesetze nicht mit einem Veto des Gou-
verneurs belegt werden konnen.

I'8 Vgl. Heidrun Abromeit, Nutzen und Risiken di-
rektdemokratischer Instrumente, in: Claus Offe
(Hrsg.), Demokratisierung der Demokratie, Frank-
furt/M.—New York 2003, S. 110.

1" Vgl. Hans Herbert von Arnim, Vom schonen Schein
der direkten Demokratie. Politik ohne Verantwortung
—am Volk vorbei, Miinchen 2000.



Das heifit aber zugleich, dass dort, wo die
Plebiszite als Initiativrechte ausgestaltet sind,
diese das Prinzip der alternierenden Regie-
rung unterminieren, auf dem das mehrheits-
demokratische parlamentarische System der
Idee nach beruht.?® Hat die Opposition die
Moglichkeit, ein von der Regierungsmehrheit
beschlossenes Gesetz tiber den Umweg einer
Volksabstimmung nachtriglich zu Fall zu
bringen, wird die Regierung natiirlich versu-
chen, etwaige Widerstinde gegen ihr Vorha-
ben schon im Vorwege einzukalkulieren und
in ihren Planungen zu berticksichtigen. Die
Volksinitiative wirkt ihrer Logik nach also
Lkonsensuell“, indem sie fiir eine breitere In-
teresseninklusion sorgt. In der Schweiz hat
das dazu gefiihrt, dass im Laufe der Zeit alle
groflen Parteien und Verbinde in den Regie-
rungsprozess integriert wurden und ein fest
institutionalisiertes Konkordanzsystem aus-
bildeten. Die lebhaft praktizierte Abstim-
mungsdemokratie und das nahezu vollstindi-
ge Fehlen von Parteienkonkurrenz sind dort
zwei Seiten derselben Medaille.|!

Aus institutioneller Sicht lassen sich zwei
Argumente anfiihren, warum eine Verstir-
kung des konsensuellen Moments durch Ein-
fihrung der Volksgesetzgebung auch in der
Bundesrepublik sinnvoll sein konnte. Zum
einen wiirden die direktdemokratischen Ver-
fahren den Blockierungstendenzen entgegen-
wirken, die sich im deutschen Regierungssys-
tem aus der Kombination von starker Wett-
bewerbsorientierung und ebenso starker
konstitutioneller Politikverflechtung ergeben.
Zum anderen wiren sie eine Antwort darauf,
dass der Parteienwettbewerb als Problem-
losungsmechanismus gravierende Schwichen
aufweist, indem er z. B. die Belange der kiinf-
tigen Generationen systematisch vernachlds-
sigt.12 Die Einfuhrung der direktdemokrati-
schen Verfahren wiirde darauf hinauslaufen,
dass man die plebiszitiren Tendenzen aus der
elektoralen Sphire herauslost und in den Po-
licy-Bereich verschiebt, in dem die eigentli-
chen Sachentscheidungen fallen. Der Par-
telenwettbewerb wiirde seiner elektoralen
Funktion damit selbstverstindlich nicht be-

120 Vgl. E Decker (Anm. 5), S. 11301f.

121 Vgl. Wolf Linder, Schweizerische Demokratie. Ins-
titutionen — Prozesse — Perspektiven, Bern—Stuttgart—
Wien 1999, S. 311 ff.

12 Vgl. Peter Graf Kielmansegg, Konnen Demokratien
zukunftsverantwortlich handeln?, in: Merkur, 57
(2003) 7, S. 583-594.

raubt. Er behilt sie schon deshalb, weil es
prinzipiell moglich bleiben muss, eine kor-
rupte oder unfihige Regierung loszuwerden.
Fir die inhaltliche Politikgestaltung stellt
sich hingegen die Frage, ob es nicht besser
wire, das Mehrheitsprinzip zurtickzudringen
und den Fokus der Demokratisierung stirker
auf die deliberativen Elemente der Entschei-
dungsprozesse zu richten, um diese in ihrer
Responsivitit zu stirken. Verniinftig ausge-
staltet, konnten die Plebiszite so zugleich
einen Schutzschild gegen die populistischen
Tendenzen des Parteienwettbewerbs bilden,
die durch die verinderten gesellschaftlichen
und politischen Rahmenbedingungen des Re-
gierens vermehrt hervorgerufen werden.1

Die Einbeziehung des Bundesrates

Konnte die Einfithrung der (positiven) Volks-
initiative zu einer durchaus wiinschenswerten
Anderung der parlamentarischen Regierungs-
praxis fiihren, so wiirde sie mit Blick auf die
foderative Mitregierung erhebliche verfas-
sungsrechtliche und -politische Probleme auf-
werfen. Diese sind in der Literatur lange Zeit
ignoriert worden und haben erst jingst zu
einer intensiven Debatte gefithrt.1?* Der nor-
mative Ausgangspunkt ist einfach: Dem Volk
die Moglichkeit einzuriumen, selbst als Ge-
setzgeber in Aktion zu treten, ist offenkundig
nur dann sinnvoll, wenn es beim abschlieflen-
den Gesetzesbeschluss die staatlichen Organe
verdringen, das heifit: sich vollstindig an
deren Stelle setzen kann.1? Ein Zustimmungs-
recht des Bundesrates oder einer anders ge-
arteten reprasentativen Korperschaft wire
damit nicht vereinbar. Dessen Beteiligung
wiirde bereits praktisch unlosbare Probleme
aufwerfen. So miisste z.B. die Kategorie der
Einspruchsgesetze entfallen, da das Volk nach

1% Zu den Ursachen und Begleiterscheinungen dieses
Wandels vgl. Frank Decker, Politikverdrossenheit ohne
Ende? Zur Krise der deutschen Parteiendemokratie, in:
Gesellschaft — Wirtschaft — Politik, 54 (2005) 1, S. 101-
125; Uwe Jun, Populismus als Regierungsstil in west-
europiischen  Parteiendemokratien: ~ Deutschland,
Frankreich und Grofbritannien, in: Frank Decker
(Hrsg.), Populismus, Wiesbaden 2006, S. 233-254.

I Vgl. z.B. Otmar Jung, Direkte Demokratie und
Foderalismus. Die grundsitzliche Mitwirkung der
Linder bei der Volksgesetzgebung im Bund, in: Stefan
Brink/Heinrich Amadeus Wolff (Hrsg.), Gemeinwohl
und Verantwortung. Festschrift fiir Hans Herbert von
Arnim zum 65. Geburtstag, Berlin 2004, S. 353-366.
1% Vgl. Hartmut Maurer, Plebiszitire Elemente in der
reprasentativen Demokratie, Heidelberg 1997, S. 27.
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einem Einspruch des Bundesrates ansonsten
gezwungen wire, gleich noch einmal abzu-
stimmen. Dasselbe gilt fiir die Anrufung des
Vermittlungsausschusses und das anschlieflen-
de Vermittlungsverfahren, die nur durch ge-
wihlte oder delegierte Vertreter wahrgenom-
men werden konnen und deshalb ebenfalls
keinen Bestand mehr hitten.126 Dabei zihlen
gerade sie zu den funktional unentbehrlichen
Bestandteilen der foderativen Mitregierung.

Ein Zustimmungsrecht des Bundesrates
zum anschlieflenden Gesetzesbeschluss hal-
ten heute nur noch wenige Autoren fiir zwin-
gend geboten. Die meisten Verfassungsrecht-
ler vertreten die Ansicht, dass das Ewigkeits-
gebot des Art.79 Abs.3 lediglich die
sgrundsitzliche Mitwirkung der Linder bei
der Gesetzgebung® schiitze und keine Aussa-
ge dartiber treffe, in welcher Form diese Mit-
wirkung zu erfolgen habe. Positiv gewendet
heifit das, dass die Mitwirkung auch durch
die ,Landesvolker” selbst erfolgen kann.1?”
Das einschligige Beispiel liefert hier die
Schweiz, wo bei einem Gesetzesreferendum
nicht nur die Mehrheit des Volkes zustimmen
muss (,, Volksmehr*), sondern auch die Mehr-
heit der Kantonsvolker (,,Stindemehr). Dem
Biirger steht dabei nur eine Stimme zu, die
gleichzeitig als seine Volks- und Kantons-
stimme gewertet wird.

Die Ubertragung dieses Modells auf die
Bundesrepublik hitte den Vorteil, dass sie die
unterschiedlichen Stimmengewichte der Lin-
der im Bundesrat berticksichtigen konnte; die
Mehrheit des Landesvolkes wire dann gleich-
bedeutend mit der Abgabe der Bundesrats-
stimmen des Landes. Dies erschien den Be-
fiirwortern der direkten Demokratie seiner-
zeit so plausibel, dass sie die Laindermehr-
Losung 1993 in ihrem Vorschlag fir eine ple-
biszitire Erginzung des Grundgesetzes ver-
ankerten, der anschlieflend der Gemeinsamen
Verfassungskommission vorgelegt wurde. Als
die rot-grine Koalition 2002 ihren eigenen
Entwurf auf den Weg brachte, konnte sie an
dieses Konzept ankniipfen.

126 Vgl. Christoph Degenhart, Direkte Demokratie auf
Bundesebene nach dem Grundgesetz. Anmerkungen
zu einem Gesetzentwurf, in: Klaus Stern u.a. (Hrsg.),
Gedichtnisschrift fiir Joachim Burmeister, Heidelberg
2005, S. 98.

17 Vgl. Tim Weber, Sind Volksgesetzgebung und Fo-
deralismus vereinbar?, in: Zeitschrift fiir direkte De-
mobkratie, 15 (2003) 3, S. 30-32.
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Die Schwichen der Landermehr-Losung er-
schlieffen sich einem erst auf den zweiten
Blick. Sie liegen einmal im Verbundcharakter
des deutschen Foderalismus begriindet, der die
Gliedstaaten auf ein Organ, das ihre Interessen
schiitzt, funktional angewiesen macht. Dies ist
z.B. dann der Fall, wenn durch ein Gesetz die
Finanzen der Linder berithrt werden oder
wenn der Bund durch allgemeine Verwal-
tungsvorschriften und die Einrichtung von Be-
horden in die Zustindigkeit der Lander fiir die
Durchfihrung der Bundesgesetze eingreift.
Letzteres erklirt auch die weltweit einzigartige
Struktur der Zweiten Kammer als Vertretungs-
organ der Exekutiven und markiert zugleich
den entscheidenden Unterschied zur Schweiz.
Dort ist es gar nicht notig, dass der Stinderat
den administrativen Sachverstand der Glied-
staaten in den Gesetzgebungsprozess einspeist,
weil die Kantone in der nachgelagerten Ver-
waltung tatsichlich autonom sind.I128

Gegen dieses Argument lieffe sich einer-
seits einwenden, dass das Gros der Gesetze
lediglich Routineangelegenheiten umfasst, bei
denen die Verwaltungskompetenz genauso
gut auf anderem Wege — etwa durch eine gut-
achterliche Stellungnahme im Vorstadium des
Volksentscheids (nach dem Vorbild des heuti-
gen ersten Durchgangs) — wahrgenommen
werden konnte.12? Unter den wichtigen Geset-
zen diirften sich andererseits viele Fille fin-
den, bei denen die Linderbelange hiufig nur
vorgeschoben sind und die Ablehnung durch
den Bundesrat in Wahrheit aus parteipoli-
tischen Griinden erfolgt. So vertretbar eine
Umgehung der Landerkammer unter solchen
Bedingungen scheint, scheidet sie als Losung
dennoch aus. Der Regierungsseite wire damit
ja die Moglichkeit gegeben, ihre Gesetzesvor-
haben von vornherein auf dem plebiszitiren
Wege zu betreiben, um die gegnerische Mehr-
heit im Bundesrat auszuschalten. Die Zweck-
entfremdung eines verfassungsmafligen wiirde
hier gewissermaflen durch die Zweckentfrem-
dung eines anderen Instruments beantwortet.
Stellt man diese systemischen Weiterungen in
Rechnung, so bleibt von der scheinbaren Ele-
ganz des Schweizer Modells am Ende nicht
mehr viel Ubrig.

I8 Vgl. W. Linder (Anm. 21), S. 159 ff.

12 Vgl. Gunther Beckstein, Volksgesetzgebung auf
Bundesebene und bundesstaatliche Ordnung, in:
Hans-Detlef Horn (Hrsg.), Recht im Pluralismus.
Festschrift fir Walter Schmitt Glaeser zum 70. Ge-
burtstag, Berlin 2003, S. 124 ff.



Eine ,,abgespeckte® Version der
Volksgesetzgebung

Die Untersuchung hat ergeben, dass eine
Ubernahme des Modells der zwei- oder drei-
stufigen Volksgesetzgebung, wie es heute in
simtlichen Bundeslindern existiert, fiir das
Grundgesetz nicht empfehlenswert wire.
Nicht nur, dass das Herzstiick dieses Modells,
die (positive) Gesetzesinitiative, im interna-
tionalen Kontext kaum Verbreitung gefunden
hat. Auch auf der Linderebene gehen von
thm keine nennenswerten Wirkungen aus, da
die duflerst restriktiven Nutzungsbedingun-
gen das Instrument in der Praxis weitgehend
entwerten. Verfassungsrechtsprechung und
Landespolitiker machen zurzeit noch wenig
Anstalten, daran etwas zu indern.

Ein taugliches Modell der direkten Demo-
kratie auf Bundesebene sollte deshalb auf die
Einfuhrung der (positiven) Gesetzesinitiative
konsequenterweise verzichten. Damit wire
zum einen der Komplex von Quoren, Aus-
schlussgegenstinden und sonstigen rechtli-
chen Zulassungsbedingungen wesentlich ent-
schirft, der ansonsten mit Sicherheit zu
Dauerstreitigkeiten vor dem Bundesverfas-
sungsgericht fithren wiirde. Zum anderen
briuchte man sich iber das Bundesratspro-
blem nicht den Kopf zu zerbrechen, das ja bei
der direkten Demokratie auf Linderebene
entfillt. Ein anwendbares, systemvertragli-
ches und in seinen institutionellen Rickwir-
kungen nutzbringendes Konzept direkter
Demokratie konnte sich stattdessen auf zwei
Elemente beschrinken: eine Vetoinitiative
nach schweizerischem Vorbild und ein von
der Regierung anzuberaumendes einfaches
Referendum.3®

Die Vetoinitiative gibe dem Volk die Mog-
lichkeit, bereits beschlossene Gesetze einer
nochmaligen Abstimmung zu unterwerfen
und sie gegebenenfalls zu Fall zu bringen.I*!
In den Hinden der Oppositionsparteien

130 Als systemkonforme Varianten kimen des Weiteren
eine bloff konsultative Gesetzesinitiative (in Gestalt
einer qualifizierten Massenpetition) sowie ein obliga-
torisches Verfassungsreferendum in Betracht. Dies
kann hier aus Platzgriinden nicht niher ausgefithrt
werden. Vgl. E Decker (Anm. 5), S. 1140 ff.

I3' Bei der Ausgestaltung konnte man sich hier an der
Quote von fiinf Prozent der Stimmberechtigten orien-
tieren, die der rot-griine Gesetzentwurf aus dem Jahre

wiirde sie damit ein Aquivalent zur Anrufung
des Bundesverfassungsgerichts oder zur
Blockade von Gesetzesvorhaben im Bundes-
rat darstellen. Als ,Delegitimierungsstrate-
gie“ wire das plebiszitire Veto allerdings
funktionaler, weil es die Opposition nicht
zwingen wirde, verfassungsrechtliche Argu-
mente oder Linderinteressen vorzuschiitzen,
wo es in Wirklichkeit um parteipolitische
Unterschiede geht3? Die Vetoinitiative
wiirde sich von daher in das bestehende Sys-
tem starker konstitutioneller Politikverflech-
tung gut einfligen.

Konsensuelle Wirkungen kann das Volks-
veto allerdings nur entfalten, wenn die regie-
rende Mehrheit — gewissermaflen als Gegen-
waffe — ihrerseits iber plebiszitire Mittel
verfiigt, um etwaige Blockaden im Entschei-
dungsprozess aufzubrechen. Die Regierung
miisste also die Moglichkeit haben, ithre Ge-
setzesbeschliisse vom Volk — auch gegen ein
ablehnendes Votum des Bundesrates — besta-
tigen zu lassen.’? Verschafft sie sich auf die-
sem Wege Riickhalt, wire der Kritik der Op-
position die Spitze genommen. Umgekehrt
konnte ein verlorenes Referendum als institu-
tioneller Hebel dienen, um tiber eine vorzeiti-
ge Parlamentsauflosung Neuwahlen anzube-
raumen. Dies wiirde in die Nihe des plebiszi-
tiren Auflosungsrechts fihren, wie es heute
in immerhin sieben Linderverfassungen be-
steht, und wire eine Moglichkeit, das verfas-
sungsrechtlich  strittige ~ Verfahren nach
Art. 68 des Grundgesetzes zu umgehen.

Dass die hier vorgeschlagenen Varianten in
der Debatte um das optimale ,Design® der
direkten Demokratie bisher kaum eine Rolle
gespielt haben, ist symptomatisch. Fir die
Plebiszitanhinger, die der Bundesrepublik ge-
betsmithlenhaft die Gesetzesinitiative emp-
fehlen, sind sie offenbar gleichbedeutend mit
einer minderwertigen Form der plebiszitiren
Beteiligung, deren Einsatz nicht lohne. Dabei
wiren die systemischen Wirkungen, die von

2002 fir die Einleitung eines Volksbegehrens vorge-
sehen hat.

1’2 Vgl. Hans Peter Bull, Keine Angst vor dem Volks-
entscheid, in: Die Zeit vom 31. 3. 1989, S. 4.

33 Um zu verhindern, dass die Linderkammer durch
ein solches Verfahren vollig ausgehebelt wird, konnte
man ihr ein nochmaliges Einspruchsrecht gegen ein
positives Volksvotum einrdumen, das allerdings an ein
hoheres Quorum (etwa eine Zwei-Drittel-Mehrheit)
gebunden sein miisste.
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einer gleichzeitigen Einfiihrung der Vetoini-
tiative und des Referendums ausgingen, be-
trachtlich. Es ist eine oft wiederholte Binsen-
weisheit, dass die direktdemokratischen Ver-
fahren diese Wirkung nicht erst durch ihren
tatsichlichen, sondern bereits durch ihren
moglichen Gebrauch entfalten. Indem sie als
Handlungsoption in Reserve stehen, zwingen
sie die politischen Akteure, auf die Interessen
der referendumsfihigen Gruppen Riicksicht
zu nehmen und nach Ubereinstimmung zu
suchen. Dies bedeutet nicht, dass sich die
Bundesrepublik zu einer Konkordanzdemo-
kratie schweizerischen Typs wandeln wird,
wenn man dem Vorschlag folgt — dem stehen
sowohl die Grundstruktur des Regierungs-
systems als auch unsere Verfassungstradition
entgegen. Mit der Einfuhrung der Plebiszite
wirde allerdings ein stirker konsensorientier-
ter Politikstil Einzug halten, der die parla-
mentarische Kultur langfristig verindern und
die Biirger wieder niher an die reprisentati-
ven Institutionen heranfithren konnte.

Der grofite Vorzug einer ,abgespeckten®
Version der Volksgesetzgebung liegt freilich
darin, dass sie die meisten Argumente der Ple-
biszitkritiker auffangen wiirde. Der Einwand,
dass sich die direktdemokratischen Verfahren
fir die anspruchsvollen Materien der Bundes-
politik nicht eigneten, griffe dann ebenso
wenig wie das Foderalismusargument. Auch
die grundsitzlichen Zweifel an der Urteilsfa-
higkeit des Volkes konnten leichter zerstreut
werden, da das Pra der parlamentarischen Re-
prasentation in beiden Fillen erhalten bliebe.
Fiir die Kritiker der direkten Demokratie gilt
niamlich wie fiir die Befiirworter, dass sich ihre
Argumente nahezu ausschlieflich auf die (po-
sitive) Gesetzesinitiative richten. In dieser Fi-
xierung liegt das eigentliche Problem der bun-
desdeutschen Debatte, die ein realistisches
Verstindnis dessen, was die direkte Demokra-
tie leisten kann und was nicht, bisher verhin-
dert hat. Erst wenn sich dies dndert und die
institutionellen Vorschlidge auf das richtige
Gleis gebracht werden, konnte ein neuer An-
lauf zu einer plebiszitiren Erginzung des
Grundgesetzes gelingen.
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Helge Bart

Direktdemokratie
1m internationalen

Vergleich

m Hinblick auf die neunziger Jahre wird

von informierten Beobachtern von einem
LAufschwung®)l! ja einem ,Siegeszug“l? der
direkten Demokratie gesprochen. Worauf
griindet sich dieses Urteil? Aus internationa-
ler Perspektive betrachtet, sehen etwa die
Hilfte aller Staaten weltweit Volksentscheide
auf der nationalen Ebene vor; in der Zeit zwi-
schen 1990 und 2000 hat sich der Zahl der na-
tionalen Volksabstim-

mungen  gegeniiber
dem vorhergehenden Helge.Batt .
Jahrzehnt beinahe Dr. phil., geb. 1965; Akademi-

verdoppelt. Die meis-
ten der 405 registrier-
ten gesamtstaatlichen

Referenden  fanden
dabei in Europa statt 76829 Landau.
(248), davon allein batt@uni-landau.de

115 in der Schweiz,

dem Staat mit dem am weitesten ausgebauten
direktdemokratischen Instrumentarium.l® Die
Griinde fiir diese Zunahme gerade in Europa
sind erstens in den demokratischen Revolu-
tionen in Osteuropa zu suchen, die nach 1989
zur Verabschiedung von nicht weniger als 27
neuen Verfassungen gefithrt haben, von
denen die allermeisten direktdemokratische
Elemente enthalten und auch direkt von den

I' Otmar Jung, Der Aufschwung der direkten Demo-
kratie nach 1989, in: Reiner Schneider-Wilkes (Hrsg.),
Demokratie in Gefahr? Zum Zustand der deutschen
Republik, Miinster 1997.

I2 Ders., Siegeszug direktdemokratischer Institutionen
als Erginzung des repriasentativen Systems? Erfah-
rungen der 90er Jahre, in: Hans Herbert von Arnim
(Hrsg.), Demokratie vor neuen Herausforderungen.
Vortrige und Diskussionsbeitrige auf dem 1. Speyerer
Demokratie-Forum vom 29. bis 31. Oktober 1997 an
der Hochschule fiir Verwaltungswissenschaften Spey-
er, Berlin 1999.

I> Zu den Daten vgl. Andreas Gross/Bruno Kaufmann,
IRI Europe Linderindex zur Volksgesetzgebung 2002.
Ein Design- und Ratingbericht zu den direktdemo-
kratischen Verfahren und Praktiken in 32 europiischen
Staaten, Amsterdam 2002, S. 13.

scher Rat z. A. an der Universi-
tat Koblenz-Landau, Campus
Landau, Institut fiir Sozialwis-
senschaften, Kaufhausgasse 9,



einzelnen Volkern verabschiedet wurden.
Der zweite Grund hingt mit dem Ausbau der
europiischen Integration in den neunziger
Jahren zusammen, die wie kein anderer Fra-
genkomplex im internationalen Vergleich so
viele Referenden ausgeldst hat.l*

Aber auch in der Bundesrepublik Deutsch-
land ist es unterhalb der nationalen Ebene —
auf der das Grundgesetz in seinem Art. 29
Verfahren der Direktdemokratie nur im Falle
der Linderneugliederung kennt — auf der
kommunalen Ebene und der der Linder in
den neunziger Jahren zu einer Bedeutungszu-
nahme direktdemokratischer Verfahren ge-
kommen, und auch auf der Bundesebene ist
eine Intensivierung der politischen Auseinan-
dersetzung mit Fragen der Direktdemokratie
nicht zu verkennen:l’

— Im Zuge der Verfassungsgebung in den ost-
deutschen Bundeslindern wurden auf der
Landesebene in allen Lindern direktdemo-
kratische Instrumente eingefithrt.16

— In Schleswig Holstein wurden 1990 direkt-
demokratische Rechte der Biirger neu in die
Landesverfassung aufgenommen und auch
die kommunale Ebene fiir eine direktdemo-
kratische Partizipation der Biirgerinnen und
Biirger geoffnet.

— Sowohl in Ost- als auch in Westdeutsch-
land wurden nach 1990 auf der Kommunal-
ebene die direktdemokratischen Instrumente
des Burgerbegehrens und des Biirgerent-
scheids eingefithrt und zum Teil auch bereits
rege genutzt.l’

— Im Zuge der Verfassungsreform nach der
deutschen Einheit wurden in der Gemeinsa-
men Verfassungskommission Vorschlige fiir
die Einfithrung direktdemokratischer Instru-

I+ Vgl. ebd., S. 13.

I5 Vgl. Theo Schiller, Direkte Demokratie. Eine Ein-
fithrung, Franfurt/M.-New York 2002, S. 166.

16 Vgl. Petra Paulus, Direkte Demokratie im Entste-
hungsprozef} der ostdeutschen Landesverfassungen, in:
Andreas Klages/dies. (Hrsg.), Direkte Demokratie in
Deutschland. Impulse aus der deutschen Einheit, Mar-
burg 1996.

I” Zu den bisherigen Erfahrungen vgl. Rainer Deppe,
Direkte Demokratie II. Eine Bestandsaufnahme von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheiden auf kom-
munaler Ebene seit 1990 (Konrad-Adenauer-Stiftung,
Arbeitspapier Nr. 90/2002), Sankt Augustin 2002.

mente auf Bundesebene erarbeitet. Zwar er-
hielten die Antrige fir die Einfithrung von
Volksinitiative, Volksbegehren und Volksent-
scheid einfache Mehrheiten in der Kommissi-
on, die fiir eine Anderung des Grundgesetzes
erforderliche Zweidritte]l-Mehrheit kam je-
doch nicht zustande. Das Thema Direktde-
mokratie auf Bundesebene wurde dann nach
dem Regierungswechsel 1998 in der Koaliti-
onsvereinbarung der neuen rot-griinen Bun-
desregierung wieder aufgenommen und im
Mirz 2002 ein entsprechender Gesetzentwurf
zur Einfihrung von Volksinitiative, Volksbe-
gehren und Volksentscheid auf der Bundes-
ebene im Bundestag eingebracht, der aller-
dings nicht die erforderliche Zweidrittel-
Mehrheit fand.I8

— Das offentliche Meinungsklima zeigte in
den neunziger Jahren eine deutlich positive
Einstellung der bundesdeutschen Bevolke-
rung zur Frage einer Stirkung der direkten
Beteiligung der Biirger an politischen Ent-
scheidungen.l®

Vor diesem fiir die Direktdemokratie sehr
positiven, internationalen und nationalen
Hintergrund soll im Folgenden der Frage
nachgegangen werden, welche Erfahrungen
auflerhalb der Bundesrepublik mit der Di-
rektdemokratie gemacht worden sind und
welche Lehren aus diesen Erfahrungen gezo-
gen werden konnen.

Was versteht man unter
Direktdemokratie?

Zwei unterschiedliche Verstindnisse des Be-
griffes ,direkte Demokratie“ konnen unter-
schieden werden: Zum einen meint Direktde-
mokratie einen spezifischen Typus politischer
Herrschaft, in dem politische Macht allein
und direkt durch die Gesamtheit der abstim-
mungsberechtigten Biirgerinnen und Biirger
— und nicht durch einzelne oder wenige Re-
prasentanten oder Amtstriger — verbindlich
ausgeiibt wird. Der Gegenbegriff zu der so
verstandenen Direktdemokratie ist die repra-
sentative Demokratie. Zum anderen versteht
man unter ,direkter Demokratie“ ein poli-
tisches Entscheidungsverfahren, bei dem

I8 Vgl. BT-Drs. 14/8503.

I Vgl. Oskar Niedermayer, Biirger und Politik, Wies-
baden 2001, S. 86.
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Biirgerinnen und Biirger politisch-inhaltliche
Sachfragen auf dem Wege der Volksabstim-
mung selbststindig und unabhingig von
Wahlen entscheiden. In diesem Verstindnis
ist Direktdemokratie nicht als Gegenteil einer
reprasentativen Demokratie zu verstehen.
Vielmehr konnen nach dem Prinzip der
Volksabstimmung  konstruierte ~ Entschei-
dungsverfahren als erginzende Instrumente
politischer Beteiligung in unterschiedlicher
Ausgestaltung  reprasentativdemokratischen
politischen Systemen ,beigemischt“ werden.

Welche Instrumente der direkten Demokra-
tie — nun verstanden als politisches Beteili-
gungsverfahren — konnen unterschieden wer-
den? Dabei ist zunichst einmal die Unter-
scheidung zwischen Abstimmungen iber
Personen und Uber inhaltliche Sachfragen
wichtig. Abstimmungen tiber Personen finden
in Demokratien durch Wahlen statt. Direktde-
mokratie aber geht iber Wahlen hinaus, denn
Wahlen begriinden Reprisentativsysteme,
d. h. die Wahlerinnen und Wihler wihlen Par-
lamentarier, Staatsoberhdupter, Blirgermeister
usw., die dann wiederum ihrerseits als Vertre-
ter der Birgerinnen und Biirger politische
Entscheidungen treffen. Direktdemokratie
dagegen meint direkte Entscheidungen der
Biirgerinnen und Birger tber inhaltliche
Sachfragen durch Volksabstimmung.I1°

So verstandene direktdemokratische For-
men politischer Beteiligung konnen sich un-
terschiedlicher Instrumente bedienen. Zentral
dabei ist die Unterscheidung in Anregungen,
Referenden, Initiativen (Volksbegehren) und
Plebiszite.l!

— Unter Anregungen versteht man Volksab-
stimmungen Uber Gesetzesvorschlige, deren

Abstimmungsergebnisse fiir die Staatsorgane
nicht bindend sind.

19 Vgl. Silvano Méckli, Direkte Demokratie. Ein Ver-
gleich der Einrichtungen und Verfahren in der Schweiz
und Kalifornien, unter Berticksichtigung von Frank-
reich, Italien, Dianemark, Irland, Osterreich, Liechten-
stein und Australien, Bern—Stuttgart—Wien 1994, S. 88.
I Vgl. Roland Erne, Obligatorisches Referendum,
Plebiszit und Volksbegehren — drei Typen direkter
Demokratie im europaischen Vergleich, in: Theo
Schiller/Volker Mittendorf (Hrsg.), Direkte Demo-
kratie. Forschung und Perspektiven, Wiesbaden 2002
sowie Hans Herbert von Arnim, Vom schénen Schein
der Demokratie. Politik ohne Verantwortung — am
Volk vorbei, Miinchen 2000, S. 204 f.
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— Durch ein Referendum kann ein Parla-
mentsbeschluss tber ein Gesetz oder eine
Verfassungsbestimmung einer Volksabstim-
mung unterworfen werden. Im Ergebnis wird
durch die Volksabstimmung also ein Be-
schluss des Parlaments nachtraglich durch das
Volk bestitigt oder abgelehnt. Liegt die Kom-
petenz zur Auslosung eines solchen Referen-
dums bei den Stimmbiirgern, spricht man von
einem fakultativen Referendum, wie es die
Verfassungen der Schweiz, Italien, Liechten-
stein sowie von 25 US-Bundesstaaten kennen.
Ist eine solche Volksabstimmung durch
Rechtsnormen — in der Regel durch Verfas-
sungsrecht — zwingend vorgeschrieben, wie
dies meist bei Verfassungsinderungen oder
internationalen Vertragen der Fall ist, spricht
man von einem obligatorischen Referendum.
Dieses kennen die Verfassungen der Schweiz,
Osterreichs, Dinemarks, Australiens, Liech-
tensteins, von 49 US-Bundesstaaten sowie in
der Bundesrepublik die Landesverfassungen
von Bayern und Hessen.

— Unter einer Initiative versteht man ein di-
rektdemokratisches Entscheidungsverfahren,
das von einzelnen Personen, Gruppen oder
Organisationen - also nicht ,von oben®, son-
dern aus der Mitte des Volkes heraus — ausge-
16st werden kann und mit dem diese aktiv
und direkt inhaltliche Vorschlige in den Ge-
setzgebungsprozess einbringen konnen. Hier-
fiir wird tblicherweise eine bestimmte An-
zahl von Unterschriften verlangt; je nach po-
litischem System entscheidet dann das
Parlament oder auch wieder das Volk im Rah-
men eines Volksentscheids {iber den Vor-
schlag. Bezogen auf Verfassungsgesetze ken-
nen die Verfassungen der Schweiz, von 17
US-Bundesstaaten, Liechtenstein sowie eini-
ge deutsche Landesverfassungen eine solche
Initiative. Hinsichtlich einfacher Gesetze ist
sie in allen deutschen Bundeslindern, 21 US-
Bundesstaaten, Liechtenstein sowie der
Schweiz auf der Ebene der Kantone moglich.

— Von Plebisziten spricht man, wenn die
Kompetenz zur Auslosung einer Volksab-
stimmung Uber eine Verfassungsinderung
oder ein einfaches Gesetz nicht den Stimm-
birgerinnen und Stimmbiirgern zukommt,
sondern im Ermessen eines Staatsorgans (z. B.
Regierung, Staatsprasident, Parlamentsmehr-
heit) liegt. Diese Konstruktion erlaubt es den
jeweils zustindigen Staatsorganen, das Plebis-
zit aus strategischen Uberlegungen im politi-



schen Wettbewerb mit den jeweils anderen
Staatsorganen und als Vertrauensfrage — und
damit Legitimationsressource des eigenen
Amtes und der eigenen Person — einzusetzen.
Dies trifft beispielsweise fiir das Referendum
in der funften Republik Frankreichs zu, das
weniger mit dem Ziel einer stirkeren politi-
schen Beteiligung der Burgerinnen und Biir-
ger eingefiihrt wurde als vielmehr mit der
Absicht, die herausragende Stellung des
Staatsprasidenten im politischen System zu
behaupten und zu festigen.I'2

Die europdischen Staaten im Vergleich

Versuchen wir nun, einen genaueren Blick auf
die Verbreitung der Direktdemokratie zu
werfen. Dabei beziechen wir uns auf eine ver-
gleichende Studie, die eine Arbeitsgruppe der
Stiftung ,Initiative & Referendum Institute
Europe“ unter der Leitung von Andreas
Gross und Bruno Kaufmann im Jahr 2002 in
den damaligen 15 EU-Mitgliedstaaten, den 13
EU-Beitrittskandidatenstaaten sowie den vier
Mitgliedstaaten der EFTA (Island, Norwe-
gen, Liechtenstein und der Schweiz) vorge-
nommen hat.I'3 Untersucht wurde in den 32
Staaten, ob erstens direktdemokratische Ins-
trumente und Verfahren auf der gesamtstaat-
lichen Ebene vorhanden waren, ob es sich
dabei zweitens um solche handelte, die von
den Birgerinnen und Birgern selbst ausge-
16st werden konnten — wie z. B. Volksinitiati-
ven und fakultatives Referendum — und ob
drittens das Instrument des obligatorischen
Referendums verankert war. Im Ergebnis
konnten nur im Falle von zwei Lindern
(Liechtenstein und Schweiz) alle drei Fragen

it ,ja“ beantwortet werden. Nach dieser
ersten Lindergruppe folgte eine zweite, in
der die Biirger unabhingig von Parlament
und Regierung gesamtstaatliche Volksabstim-
mungen auslosen konnten (Italien, Slowenien
und Lettland) sowie eine dritte Landergrup-
pe, in der das Instrument des obligatorischen
Referendums verankert ist (Irland, Dine-
mark, Litauen und die Slowakei). Hinzu
kommen noch die Niederlande, in denen zum
1. Januar 2002 ein schwaches und fur die

12 Vgl. Adolf Kimmel, Plebiszitire Elemente im fran-
zosischen und italienischen Regierungssystem, in:
Giinther Riither (Hrsg.), Reprisentative oder plebiszi-
tire Demokratie — eine Alternative?, Baden-Baden
1996.

I3 Vgl. A. Gross/B. Kaufmann (Anm. 3).

Staatsorgane nicht verbindliches Referendum
eingefiihrt wurde; allerdings ist das zeitlich
befristete Gesetz zur Einfihrung dieses di-
rektdemokratischen Instruments zum 1. Ja-
nuar 2005 wieder ausgelaufen.

Im Anschluss an diese eher grobe Eintei-
lung wurden die ausgewihlten Staaten an-
hand eines weiter ausdifferenzierten qualitati-
ven und quantitativen Kriterienkatalogsl!
hinsichtlich der Giite ihrer direktdemokrati-
schen Verfahren untersucht und in sechs Lin-
derfamilien eingruppiert:

— Die Awvantgardisten mit einem breiten
Spektrum direktdemokratischer Verfahren:
Liechtenstein und die Schweiz.

— Die Demokraten, in denen die Biirgerinnen
und Biirger wenigstens zum Teil tiber Mog-
lichkeiten verfiigen, ohne die Zustimmung
der Staatsorgane gesamtstaatliche Volksab-
stimmungen auszuldsen, und in denen es das
obligatorische Referendum gibt: Italien, Slo-
wenien, Lettland, Irland, Dinemark, Litauen
und die Slowakei.

— Die Vorsichtigen, in denen es zwar Erfah-
rungen mit direktdemokratischen Instrumen-
ten gibt, diese aber vorwiegend plebiszitir
ausgelost werden, d.h. durch das Parlament
oder die Regierung und nicht durch die
Biirgerinnen und Biirger selbst: Frankreich,
Spanien, Osterreich, Schweden, Norwegen,

Ungarn.

— Die Angstlichen, in denen zwar Ansitze di-
rektdemokratischer Instrumente existieren,
die politischen Eliten aber bislang vor einem
stirkeren Ausbau der Direktdemokratie zu-
riickschrecken: Polen, Grof§britannien, Finn-
land, Estland, Belgien, Island, Luxemburg,
Bundesrepublik Deutschland, Griechenland
und Tschechische Republik.

— Die Hoffnungslosen, in denen es praktisch
keine institutionellen Verfahren oder Erfah-
rungen mit der Direktdemokratie gibt, die
politischen und kulturellen Rahmenbedin-
gungen negativ fiir einen Ausbau der Direkt-
demokratie sind, in denen aber wenigstens
teilweise eine Debatte tiber Direktdemokratie
liuft: Ruminien, Portugal, Bulgarien und
Malta.

I'* Vgl. ebd., S. 5 ff.
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— Die Schlusslichter, in denen es zum Zeit-
punkt der Untersuchung (2002) {iberhaupt
keine Anhaltspunkte fir direktdemokratische
Entwicklungen gibt: Zypern und die Tirkei.

Die Direktdemokratie in der Schweiz

14

Der Staat, in dem die direkte Demokratie
weltweit die grofite Bedeutung hat, ist die
Schweiz. Dies rechtfertigt einen genaueren
Blick auf die dort weit ausgebauten Instru-
mente der Direktdemokratie und ihre Wir-
kung auf das politische System.I!> Die Beteili-
gung der schweizerischen Biirgerinnen und
Biirger bei den drei bis vier Mal im Jahr statt-
findenden Volksabstimmungen, bei denen je-
weils tiber ein ganzes Paket nationaler, kanto-
naler und gemeindlicher Sachvorlagen abge-
stimmt wird, liegt im Durchschnitt relativ
stabil zwischen 35 und 45 Prozent der Ab-
stimmungsberechtigten,|'¢ abhingig von der
subjektiv durch die Biirgerinnen und Biirger
eingeschitzten Bedeutung des Urnenganges
und kann bei als ,wichtig” eingestuften Ab-
stimmungen auch erheblich tber dem Durch-
schnitt liegen.l'” Die drei wichtigsten Verfah-
rensarten der Direktdemokratie in der
Schweiz sind erstens das obligatorische Ver-
fassungsreferendum, zweitens das fakultative
Gesetzesreferendum und drittens die Volks-
initiative fur Verfassungsinderungen.

Nach dem seit 1848 bestehenden obliga-
torischen Verfassungsreferendum (Art. 140
Bundesverfassung) muss jede vom Parlament
beschlossene Verfassungsrevision — unabhin-
gig davon, ob es sich um einen einzelnen Ar-
tikel oder eine Totalrevision der Verfassung
handelt — durch eine Volksabstimmung gebil-
ligt werden. Das Gleiche gilt auch fiir den

I'5 Vgl. Andreas Gross, Die schweizerische Direkt-
demokratie, in: Hermann K. Heussner/Otmar Jung
(Hrsg.), Mehr direkte Demokratie wagen, Miinchen
1999; Manfred G. Schmidt, Lehren der Schweizer Re-
ferendumsdemokratie, in: Claus Offe (Hrsg.), Demo-
kratisierung der Demokratie. Diagnosen und Reform-
vorschlige, Frankfurt/M. 2003; Alexander Trechsel,
Volksabstimmungen, in: Ulrich Klot u.a. (Hrsg.),
Handbuch der Schweizer Politik, Ziirich 2002%; Wolf
Linder, Schweizerische Demokratie. Institutionen —
Prozesse — Perspektiven, Bern—Stuttgart—Wien 1999.
I'6 Vgl. Markus Gloe, Direkte Demokratie — das Bei-
spiel Schweiz, in: Politische Bildung, 38 (2005) 1, S. 50.
1'7 Vgl. Gebhard Kirchgissner/Lars P. Feld/Marcel R.
Savioz, Die direkte Demokratie. Modern, erfolgreich,
entwicklungs- und exportfihig, Basel-Genf-Miin-
chen 1999, S. 63.
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Beitritt zu supranationalen Gemeinschaften —
wie beispielsweise der EU — oder zu Organi-
sationen der kollektiven Sicherheit. Zur An-
nahme einer solchen Volksabstimmung ist das
so genannte doppelte Mehr erforderlich — ers-
tens das Volksmehr, also die Mehrheit der
giiltigen Stimmen im ganzen Land, und zwei-
tens das Stindemehr, also eine Mehrheit von
Kantonen, in denen die abstimmenden
Biirgerinnen und Burger die betreffende Vor-
lage angenommen haben. Durch diese Rege-
lung wird dem stark ausgebauten Foderalis-
mus in der Schweiz Tribut gezollt.I'8

Mit Hilfe des 1874 eingefihrten fakultati-
ven Gesetzesreferendums (Art. 141 Bundes-
verfassung) konnen vom Parlament bereits
verabschiedete, neue oder geinderte Gesetze
oder gesetzesihnliche Beschlusse nachtriglich
auf Initiative der Birgerinnen und Biirger
zum Gegenstand von Volksabstimmungen
gemacht werden, d. h. die Entscheidung tiber
die Inanspruchnahme des fakultativen Geset-
zesreferendums ist der Kontrolle durch die
Staatsorgane entzogen. Voraussetzung ist al-
lerdings, dass die Forderung nach einem Re-
ferendum von 50 000 Stimmbtirgern oder von
acht Kantonen unterstiitzt wird. Die hierfur
als Beweis zu erbringenden Unterschriften
von Abstimmungsberechtigten miissen inner-
halb von 100 Tagen nach der Publikation des
entsprechenden Gesetzes vorgelegt werden.
Im Gegensatz zum obligatorischen Referen-
dum reicht im Falle des fakultativen das
Volksmehr, damit das Gesetz in Kraft treten
kann. Quantitativ gilt, dass nur gegen einen
geringen Anteil der prinzipiell referendums-
fahigen Gesetze auch tatsichlich ein Referen-
dum angestrengt wird. Wenn es aber dann
zur Volksabstimmung kommt, werden mehr
als die Hailfte aller Fille nachtraglich abge-
lehnt, und die Waffe des Referendums erweist
sich als durchaus scharf.I"?

Durch die 1891 eingefiihrte Verfassungsini-
tiative konnen die Birgerinnen und Biirger
eine Volksabstimmung tber eine von ihnen
gewiinschte Anderung der Bundesverfassung
verlangen (Art. 138 und Art. 139 Bundesver-

I'8 Vgl. W. Linder (Anm. 15), S. 1791.

19 Zwar wurde bis zum Jahr 2000 nur gegen ca. sieben
Prozent der Parlamentsvorlagen ein Referendum ein-
geleitet, doch bei den dann tatsichlich zustande ge-
kommenen Referenden wurde in 72 von 141 Fillen die
betroffene Vorlage von den Stimmbiirgern abgelehnt.



fassung). Voraussetzung fiir das Zustande-
kommen einer Verfassungsinitiative ist, dass
es den Initiatoren gelingt, innerhalb einer
Frist von 18 Monaten die Unterschriften von
100 000 Stimmberechtigten fiir die Initiative
zu sammeln. Ahnlich wie beim fakultativen
Gesetzesreferendum kann eine Verfassungs-
initiative auch gegen den Willen der Staatsor-
gane auf den Weg gebracht werden. Kommt
die Initiative durch die fristgerechte Samm-
lung der notwendigen Unterschriften zustan-
de, miissen Parlament und Regierung — auch
gegen ihren Willen — tiber den Inhalt der Ini-
tiative beraten und konnen einen — meist we-
niger weit gehenden — Gegenvorschlag in der
Hoffnung formulieren, dieser werde in der
Abstimmung angenommen. Beide Vorschlige
werden den Stimmbiirgern zur Abstimmung
vorgelegt. Zur Annahme der Verfassungsini-
tiative sind das Volksmehr und das Stinde-
mehr erforderlich. Im Gegensatz zur Verfas-
sungsinitiative steht eine Gesetzesinitiative
den Stimmbirgern auf der Bundesebene in
der Schweiz nicht zu. In den Kantonen und
Gemeinden dagegen verfiigen die schweizeri-
schen Biirgerinnen und Biirger noch tber
weitergehende direktdemokratische Beteili-
gungsrechte: Dort gibt es neben der Geset-
zesinitiative auch das Finanzreferendum,
d.h., Ausgabenbeschlisse sind ab einem be-
stimmten Betrag in der Mehrzahl der Kan-
tone dem obligatorischen — zwingend vorge-
sehenen — Referendum unterworfen, in den
tbrigen Kantonen dem fakultativen Referen-
dum zuginglich. Auf diese Weise konnen die
schweizerischen Stimmbiirger tUber zahlrei-
che offentliche Infrastruktureinrichtungen,
tber offentlich finanzierte Bauvorhaben oder
die Finanzierung von Schulen und Kranken-
hiausern mitentscheiden.12

Welche Erfahrungen haben die Schweize-
rinnen und Schweizer mit der Direktdemo-
kratie gemacht? Dabei ist zunichst einmal
zwischen den unterschiedlichen Wirkungen
der direktdemokratischen Instrumente zu
differenzieren.?! Mit Hilfe des Referendums
konnen die Stimmberechtigten im Anschluss
an die parlamentarische Entscheidungsfin-
dung in den Inhalt der Entscheidungen, in

12 Vgl. Manfred G. Schmidt, Demokratietheorien.
Eine Einfithrung, Opladen 2000%, S. 365.

12! Vgl. Hanspeter Kriesi, Direkte Demokratie in der
Schweiz, in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ),
(1991) 23, S. 44-54.

den Output des politischen Prozesses eingrei-
fen. Das Referendum wirkt gleichsam als
Veto der Stimmbiirger gegen von ihnen uner-
wiinschte politische Projekte, es ermoglicht
eine sachfragenspezifische Opposition der
Stimmbiirger und wird deshalb auch als
Bremse in der Hand des Volkes bezeichnet.

Ganz anders dagegen das Instrument der
Volksinitiative. Mit ihrer Hilfe konnen die
Biirger der Politik inhaltliche Impulse geben,
neue Gegenstinde auf die Agenda der Ge-
setzgebung setzen und so die Inputseite des
politischen Prozesses beeinflussen. Volksini-
tiativen gehen nicht vom Parlament oder von
der Regierung, sondern von den Biirgerinnen
und Birgern aus. Somit konnen sie als das
Antriebselement oder als das ,,Gaspedal® der
direkten Demokratie in der Schweiz bezeich-
net werden.l2  Jedoch unterliegt die damit
verbundene Offnung des politischen Systems
fir Initiativen von ,unten, aus der Sphire
der Biirgerinnen und Biirger, einer Reihe von
Einschrinkungen: So sind sowohl fiir die
Organisation der Unterschriftenaktionen als
auch fir einen erfolgreichen Abstimmungs-
kampf erhebliche Organisations- und Finanz-
ressourcen erforderlich. Dadurch wird der
Kreis derjenigen Organisationen und Interes-
sen, die als Initiatoren von Volksinitiativen in
Frage kommen, erheblich eingeschrinkt. Es
darf aber auch nicht iibersehen werden, dass
Volksinitiativen nicht in jedem Fall erfolg-
reich sein miissen, um Einfluss auf die Gestal-
tung der politischen Agenda zu haben: Poten-
zielle Erfolgsaussichten konnen ausreichen,
um Regierung und Parlament zu inhaltlichem
Entgegenkommen im Sinne der Initiatoren
der Initiative zu bewegen; dies kann dann
durchaus zu einem Zurlickziehen der Initiati-
ve fiihren.1??

Wie wirken sich diese direktdemokrati-
schen Instrumente auf das politische System
der Schweiz aus?I?* Drei Formen des anpas-
senden Verhaltens an das Vorhandensein di-
rektdemokratischer Instrumente in der
Schweiz lassen sich dabei unterscheiden. Alle
drei ergeben sich daraus, dass die politischen

122 W. Linder (Anm. 15), S. 259.

1% Vgl. T. Schiller (Anm. 5), S. 107 {.

I Vgl. Yannis Papadopoulos, How Does Direct De-
mocracy Matter? The Impact of Referendum Votes on
Politics and Policy-Making, in: West European Poli-
tics, 24 (2001) 2, S. 35-58.
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Eliten bestrebt sind, mogliche Ergebnisse di-
rektdemokratischer Verfahren und die aus
ihnen resultierenden Unsicherheiten tiber den
Verlauf des politischen Prozesses zu beein-
flussen, indem sie entweder den Riickgriff auf
die direktdemokratischen Instrumente zu
verhindern oder die Art und Weise ihrer In-
anspruchnahme zu steuern versuchen.

Erstens hat die Direktdemokratie in der
Schweiz zur Entstehung und Festigung kon-
kordanzdemokratischer Praktiken im Regie-
rungssystem und zur kooperativen Einbin-
dung gesellschaftlicher Gruppen und Inte-
ressen beigetragen?® Dabei werden diese
Gruppen und Interessen tendenziell in den
politischen Prozess eingebunden, um so
durch ihre Integration in den Entscheidungs-
prozess den Ruckgriff auf direktdemokrati-
sche Instrumente zu verhindern. Ein klassi-
sches Beispiel hierfiir ist die parteipolitische
Zusammensetzung der schweizerischen Re-
gierung als einer dauerhaften Groflen Koali-
tion aus den vier grofiten Parteien im Parla-
ment.

Die zweite Anpassungsstrategie seitens der
politischen Eliten besteht darin, Gesetzesvor-
lagen bereits im Gesetzgebungsprozess durch
Verhandlungen mit moglichen Initiatoren
von Referenden ,referendumsfest® zu ma-
chen und deren Riickgriff auf die direktde-
mokratischen Instrumente durch Kompro-
misse und inhaltliche Konzessionen zu ver-
hindern.

Mit Hilfe der dritten Anpassungsstrategie
versuchen die politischen Eliten vor allem bei
Verfassungsinitiativen in der Zeit zwischen
dem Zustandekommen der Initiative und der
Abstimmung, durch Verhandlungen mit den
Initiatoren, die Formulierung kompromissfa-
higer Gegenentwiirfe oder durch die abge-
schwichte Ubernahme der Forderungen der
Initiative die Kraft zu nehmen bzw. die Initi-
atoren zur Riicknahme der Initiative vor der
Abstimmung zu bewegen, was in fast einem
Dirittel dieser Fille auch gelungen ist.126

1% Vgl. Adrian Vatter, Die Wechselbezichungen von
Konkordanz und Direktdemokratie, in: Politische
Vierteljahresschrift, 38 (1997) 4, S. 743-770.

126 Vgl. Y. Papadopoulos (Anm. 24), S. 44.
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Die Leistungen der direkten Demokratie

Worin konnen vor dem Hintergrund der in-
ternationalen Erfahrungen mit der direkten
Demokratie deren Leistungen bestehen??

— Direktdemokratische  Instrumente und
deren Gebrauch schaffen themenspezifische,
politikinhaltliche =~ Partizipationsmoglichkei-
ten fir die Birger und Biirgerinnen. Sie kon-
nen auch die ,schwierigeren, individua-
listischen und anspruchsvollen Biirgerinnen
und Biirger der Wertewandel-Generationen
fir politische Teilhabe aktivieren, die zwar
durchaus Verantwortung in der Politik tiber-
nehmen wollen, die aber in Dingen, die sie
personlich betreffen, auch direkt und ungefil-
tert durch Parteien ihre Meinungen einbrin-
gen wollen.I® Hier kann direkte Demokratie
neue Partizipationsressourcen und Identifika-
tionspotenziale auf dem Weg von der ,Zu-
schauer-“I und ,Parteiendemokratie“ hin
zur ,Mitmach-“ und ,Biirgerdemokratie“ er-
schlieflen.

— Sie tragen zur Offnung parteiendemokrati-
scher Machtstrukturen bei, indem sie Regie-
rung und Parlament zwingen, unter erhohtem
Rechtfertigungsdruck einen sachbezogenen
Diskurs mit der Bevolkerung zu fithren und
die Biirgerinnen und Biirger in den Diskurs
tiber politische Entscheidungen einzubezie-
hen, um sie von den vorgeschlagenen Losun-
gen zu Uberzeugen, wollen die politischen
Eliten nicht Gefahr laufen, an der Abstim-
mungsurne zu scheitern.|3

— Direktdemokratische Instrumente fordern
einen transparenten und offenen Politikpro-
zess sowie den politischen Wettbewerb, da
alle an der Direktdemokratie beteiligten Ak-
teure zusitzliche Informationen und Argu-
mente in den Entscheidungsprozess einspei-

17 Vgl. T. Schiller (Anm.5), S.161; M.G. Schmidt
(Anm. 20), S.362ff; H. H. von Arnim (Anm. 11),
S. 178 f.; Ian Budge, The New Challenge of Direct
Democracy, Cambridge 1996.

128 Helmut Klages, Der ,,schwierige Biirger” — Bedro-
hung oder Zukunftspotenzial, in: Werner Weidenfeld
(Hrsg.), Demokratie am Wendepunkt. Die demokrati-
sche Frage als Projekt des 21. Jahrhunderts, Berlin
1996, S. 246.

12 Vgl. Rudolf Wassermann, Die Zuschauerdemo-
kratie, Diisseldorf 1986.

I Vgl. G. Kirchgissner/L. P. Feld/M. R. Savioz
(Anm. 17), S. 58, 199.



sen missen und damit die Grundlage fir
einen umfassenden, politische Kontrolle in-
tensivierenden Diskurs zwischen politischen
Eliten und Biirgerinnen und Biirgern schaf-
fen.

— Durch den breiten und intensiven Diskus-
sionsprozess im Vorfeld von Volksabstim-
mungen und die unmittelbare Beteiligung
aller Birgerinnen und Birger an Entschei-
dungen stirken direktdemokratische Elemen-
te die politische Integration der Birger.

— Der Gebrauch direktdemokratischer Ins-
trumente zusammen mit der dazu notwendi-
gen Informationsaufnahme, Bildung von Be-
urteilungsmaflstiben und Abwigung von Ar-
gumenten  ermdglicht  Prozesse des
offentlichen politischen Lernens und die He-
rausbildung  staatsbiirgerlicher Verantwor-
tung fiir das Gemeinwohl.IP!

Die Auswirkung auf das
politische System

Das Beispiel der Schweiz hat uns gezeigt,
dass auch in einem modernen Gesellschafts-
system eine starke Direktdemokratie moglich
ist; allerdings nicht zum Nulltarif, was die
Gewichtsverteilung im politischen System
anbelangt.1’®? Das Beispiel der Schweiz lehrt,
dass ein Zusammenhang zwischen direkter
Demokratie und Konkordanzdemokratie be-
steht. Selbst wenn diesem Zusammenhang
kein Automatismus unterstellt wird,1?® legt

I3" Haufig wird gegen die Direktdemokratie einge-
wandyt, sie tiberfordere angesichts der Komplexitit von
Entscheidungsgegenstinden die Biirgerinnen und Biir-
ger. Dem ist zu entgegnen, dass zwar die Beteiligung an
Volksabstimmungen beispielsweise in der Schweiz —
wie bei allen Verfahren politischer Beteiligung —je nach
Bildung und soziookonomischem Status variiert, den-
noch aber sowohl die Anzahl der durchschnittlichen
Nutzung von Informationsquellen als auch das Kom-
petenzniveau der Stimmbiirger in der Schweiz er-
staunlich hoch sind. Auch Untersuchungen zu den
Volksabstimmungen auf der Gliedstaatenebene in den
USA zeigen, dass die Biirgerinnen und Biirger bei
Volksabstimmungen ihre Rechte konstruktiv, ernsthaft
und verniinftig einsetzen, vgl. hierzu Thomas E. Cro-
nin, Direct Democracy: the Politics of Initiative, Refe-
rendum and Recall, Cambridge, Mass. 1989.

132 Vgl. hierzu M. G. Schmidt (Anm. 20), S. 372 sowie
T. Schiller (Anm. 5), S. 157 f.

I Wie dies Sabine Jung, Die Logik direkter Demo-
kratie, Wiesbaden 2001 und Peter Graf Kielmansegg,
Soll die Demokratie direkt sein?, in: Frankfurter All-

doch die Existenz direktdemokratischer Ins-
trumente aus der Sicht der politischen Eliten
die kooperative Einbindung referendumsfahi-
ger Interessen und Organisationen in den Po-
litikprozess und damit eine korrespondieren-
de Schwichung konkurrenzdemokratischer
Zige nahe. Gleichzeitig bedeutet der Ausbau
direktdemokratischer Elemente eine Stirkung
der Macht der Biirger zulasten jener der Par-
lamente und der sie beherrschenden politi-
schen Eliten: Was die Biirger gewinnen, ver-
lieren die Parlamente, denn immer dann,
wenn ein Parlament auf die Zustimmung des
Volkes im Rahmen einer Volksabstimmung
angewiesen ist, ist es eben nicht mehr ,,souve-
ran“ in seiner Entscheidungsfreiheit. Aus der
Sicht der politischen Eliten kann also die
Einfihrung direktdemokratischer Elemente
durchaus als Machtverlust verstanden wer-
den. Ebenfalls spannungsreich ist die Ko-
existenz zwischen einer starken Direktdemo-
kratie und einer kriftigen Zigelung der
Entscheidungsfreiheit von Exekutive und Le-
gislative durch ein michtiges Verfassungsge-
richt, wie z.B. im Falle des Bundesverfas-
sungsgerichts in der Bundesrepublik.1** Nicht
ohne Spannungen ist auch die Verbindung
einer starken Direktdemokratie mit einem
machtvollen Foderalismus, insbesondere in
der Spielart der Bundesrepublik, wo die Mit-
wirkung der Linder an der Bundesgesetzge-
bung tiber den Weg des Bundesrates stattfin-
det. Dieser traditionsreiche deutsche ,,Pfad“
miisste im Falle eines stirkeren Ausbaus der
Direktdemokratie wohl durch den schweize-
rischen ersetzt werden, der fiir bestimmte
Volksabstimmungen anstelle der Mitwirkung
der Gliedstaatenregierungen eine doppelte
Mehrheit von Volk und Kantonen in den
Volksabstimmungen verlangt und auf diese
Weise die Mitwirkung der Gliedstaaten an
der Gesetzgebung des Bundes sichert.Is

gemeine Zeitung vom 25. 4. 2001, S. 14 tun. Anders
dagegen T. Schiller (Anm. 5), S. 159 ff.: Demnach gibt
es Fille von Proporzdemokratien, die nicht im Kontext
der Direktdemokratie entstanden sind (Niederlande,
Osterreich) und politische Systeme wie in Italien, in
denen direktdemokratische Elemente das System ge-
rade fir konkurrenzdemokratische Systembestandteile
geoffnet haben.

I3+ Vgl. M. G. Schmidt (Anm. 20), S. 372.

I Vgl. H. H. von Arnim (Anm. 11), S. 187.
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Bérbel Martina Weixner

Direkte Demo-
kratie in den
Bundeslandern

D er Ruf nach einer aktiven Biirgergesell-
schaft wird immer lauter. Doch das
kann nicht nur ehrenamtliches Engagement in
Kirchen, Verbinden und Vereinen bedeuten.
Eine pluralistische Biirgergesellschaft verlangt
nach einer erweiterten Teilhabe an politischen
Entscheidungsprozessen. Soll eine Zivilgesell-
schaft offen, innovativ und kreativ gestaltet
werden, missen Machtverteilung und staatli-

che  Verantwortung
" R . neu organisiert sowie
Barbel Martina Weixner ganisiert

das Verhiltnis von

Biirger und Staat auf
allen Ebenen neu be-
stimmt werden. Das
Herzstiick einer mo-
dernisierten  Demo-
kratie bilden dabei
Verfahren der direk-
ten Demokratie, die
durch ihr Mehr an Legitimation und Partizi-
pation einen Ausweg aus der Parteienkrise
und Politikverdrossenheit aufzeigen konnen.

83677 Reichersbeuern.

Wihrend Theodor Heuss im Parlamentari-
schen Rat 1948/49 noch ausdriicklich vor der
Aufnahme von Elementen direkter Demokra-
tie ins Grundgesetz warnte und sie in der
Folge der Erfahrungen in der Weimarer Re-
publik mit plebiszitiren Elementen als ,,Pra-
mie fir jeden Demagogen® bezeichnete, ver-
hielten sich die meisten Landesverfassungge-
ber aufgeschlossen gegentiber Volksbegehren
und Volksentscheid. Vielfach waren daftr die
Erfahrungen der Verfassungsschopfer ent-
scheidend. So prigten zum Beispiel in Bayern
der Staatsrechtler Hans Nawiasky und der
damalige Ministerprasident Wilhelm Hoegner
die Landesverfassung durch ihre Erfahrungen
im Schweizer Exil wihrend der Zeit des Na-
tionalsozialismus. Sie hatten dort die bis
heute weltweit unvergleichlich stark ausge-
prigte unmittelbare Demokratie und ihre
Moglichkeiten schitzen gelernt.
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Wihrend auf Bundesebene die Diskussion
um die Einfithrung des Volksentscheids an-
hilt, sind die Instrumente direkter Demokra-
tie inzwischen in allen 16 deutschen Bundes-
lindern vollstindig verankert, sowohl auf
Landes- als auch auf Gemeinde- bzw. Kreis-
ebene. Jedoch fanden Volksbegehren in den
fiinfziger bis achtziger Jahren nur vereinzelt
Anwendung; erst seit Anfang der neunziger
Jahre setzte ein gesellschaftliches Umdenken
ein. Der bis dahin eher obrigkeitshorige Biir-
ger begann sich zu emanzipieren und die Be-
teiligungsmoglichkeiten auferhalb der peri-
odisch stattfindenden Wahlen und der tra-
dierten parlamentarischen Wege zu nutzen —
ein Signal fir den Aufbruch in die Biirgerge-
sellschaft.

Unabhingig davon erweiterten sich ab
1990 mit dem Beitritt der ostdeutschen Bun-
deslinder und der dortigen Landesverfas-
sunggebung sowie mit den lingst tiberfilligen
Verfassungsreformen in den westdeutschen
Bundeslindern die verfassungsrechtlichen
Grundlagen von unmittelbarer Demokratie
erheblich. Volksbegehren und Volksentscheid
sind aus dem aktuellen politischen Prozess
(insbesondere auch auf kommunaler Ebene)
nicht mehr wegzudenken. Empirische Befun-
de belegen, dass sich der Einfluss der direkt-
demokratischen Instrumente auf Landesebe-
ne in den vergangenen 15 Jahren erheblich
verstarkt hat: rund 90 Prozent aller Volksbe-
gehren fanden zwischen 1990 und 2005 statt.
Dabei hingen Erfolg und Misserfolg plebiszi-
tarer Initiativen entscheidend von der Ausge-
staltung der volksunmittelbaren Verfahren
ab, von Zulassungsbeschrinkungen und Ab-
stimmungsquoren, aber auch vom Interesse
der Biirgerinnen und Biirger an den Formen
und Inhalten der direkten Demokratie.

Direkte Demokratie auf Landesebene

Als Elemente direkter Demokratie werden
im allgemeinen und engeren Sinne die ver-
fassten Volksrechte gesehen. Dabei bleiben
neuere, nicht verfasste Wege der unmittelba-
ren Burgerbeteiligung, z.B. die Planungszelle
mit Burgergutachten oder unverbindliche
Volksbefragungen ausgeklammert.I!

I' Vgl. Adrian Reinert, Biirgerbeteiligung im Vergleich,
in: mehr demokatie. Zeitschrift fiir Direkte Demo-
kratie, 17 (2005) 4, S. 6-11.



Die Landesverfassungen nennen durchweg
als Alternative zur parlamentarischen Gesetz-
gebung die Volksgesetzgebung mit dem ini-
tilerenden Volksbegehren und dem abschlie-
Benden Volksentscheid. Dazu kommt ergan-
zend in zwolf Bundeslindern das Verfahren
der Volksinitiative > die nicht wie Begehren
und Entscheid die Anderung, Abschaffung
oder Einfilhrung eines Landesgesetzes zum
Ziel hat, sondern den Landtag lediglich mit
wichtigen Themen beschiftigt. Politisch in-
teressant ist diese zusitzliche Stufe in der so
genannten Volksgesetzgebung, wenn das An-
tragsquorum niedrig ist, das heiflt die Zahl
der benotigten Unterstiitzerunterschriften bei
etwa 0,5 bis 1 Prozent der wahlberechtigten
Bevolkerung liegt wie in Brandenburg, Ham-
burg, Nordrhein-Westfalen, Rheinland-Pfalz
und Schleswig-Holstein. So gab es beispiels-
weise in Brandenburg allein in den ersten
finf Jahren seit Verabschiedung der Verfas-
sung und Einfiihrung der Volksinitiative 1992
dreizehn Volksinitiativen. Zudem sollte die
Volksinitiative, wenn der Landtag ihr nicht
entspricht und die Initiatoren ein anschlie-
Rendes Volksbegehren anstreben, diese den
Antrag auf Zulassung eines Volksbegehrens,
fir den wiederum Unterstiitzerunterschriften
gesammelt werden mussen, bereits ersetzen,
also die erste Stufe der eigentlichen Volksge-
setzgebung bilden. Dies ist nicht der Fall in
Berlin, Bremen, Niedersachsen, Nordrhein-
Westfalen und Thiiringen.I?

I? Verwendung unterschiedlicher Termini in den
Landesverfassungen: ,Volksinitiative“ in Branden-
burg, Hamburg, Mecklenburg-Vorpommern, Nie-
dersachsen, Nordrhein-Westfalen, Sachsen-Anhalt,
Schleswig-Holstein; ,Biirgerantrag® in Bremen, Thii-
ringen; ,,Volksantrag® in Sachsen; , Einwohnerantrag®
in Berlin; keine Volksinitiative in Baden-Wiirttemberg,
Bayern, Hessen und Saarland. Demzufolge spricht man
in den erstgenannten Landern von dreistufiger, in den
ibrigen Lindern von zweistufiger Volksgesetzgebung.
Liegt der Volksinitiative kein ausgearbeiteter Gesetz-
entwurf zugrunde, spricht man auch von ,,Volkspeti-
tion®.

I> Wollen also Biirger in diesen Lindern eine Ge-
setzesinitiative starten, zu der eine Volksinitiative be-
reits gescheitert ist, muss das komplette Volksbegehren
durchlaufen werden, einschliefflich einer erneuten An-
tragstellung. Hier kann man von ,,vierstufiger® Volks-
gesetzgebung im negativen Sinn sprechen, vgl. Birbel
Martina Weixner, Direkte Demokratie in den Bundes-
lindern, Opladen. 2002, S. 1541.

Das Volksbegehren als Motor
fir Verinderungen

Ein Volksbegehren kann darauf gerichtet sein,
ein bestehendes Landesgesetz oder die Lan-
desverfassung zu andern oder ein neues Ge-
setz zu schaffen. Geht man von einer Rechts-
hierarchie aus, so ist die Kompetenz des Vol-
kes fiir Verfassungsinderungen hoher zu
bewerten als die Einflussnahme auf Landesge-
setze. In allen Landesverfassungen gibt es Re-
gelungen Uber die Zulissigkeit plebiszitirer
Verfassungsinderungen. Die Zustimmungs-
quoren bei Verfassungsentscheiden nach er-
folgreichen Volksbegehrenl* sind durchweg
hoher angesetzt als bei der Abstimmung iiber
einfache Gesetze. Dieses plebiszitire Element
hat bislang nur in Bayern Bedeutung erlangt,
in dem viermal die Verfassung auf Grundlage
eines Volksbegehrens geindert wurde.l® Ein
Verfassungsentscheid in Hamburg scheiterte
am Zustimmungsquorum.|®

Bei Verfassungsinderungen und einfachen
Landesgesetzen gelten in der Initiativphase
die gleichen Anforderungenl” Bei allen
Volksbegehren besteht die Einleitungsphase
aus zwel Schritten: erstens dem Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens und zweitens
dem eigentlichen Volksbegehren. Der Antrag
auf Zulassung entfillt in einigen Bundes-
lindern, in denen dem Volksbegehren die
Volksinitiative ~ vorausgeht (Brandenburg,
Hamburg, Sachsen und Schleswig-Holstein)
sowie in Mecklenburg-Vorpommern, wo die
Einreichung der frei gesammelten Unterstiit-
zerunterschriften fir das Volksbegehren
gleichzeitig den Antrag auf Zulassung des

I+ Das Verfassungsreferendum nach Abschluss des
parlamentarischen  Verfassungsinderungsverfahrens
bleibt hier unbertcksichtigt; obligatorisches Referen-
dum in Hessen und Bayern; fakultatives Referendum
(nach Anordnung durch ein Staatsorgan) in Baden-
Wiirttemberg, Bremen, Nordrhein-Westfalen und
Sachsen. Vgl. B. M. Weixner, ebd., S. 151.

I> 1967 Christliche Gemeinschaftsschule, 1973 Rund-
funkfreiheit (obligatorischer Verfassungsentscheid, da
der Landtag das Volksbegehren tibernommen hatte);
1995 Einfiihrung des Biirgerentscheids, 1998 Abschaf-
fung des Bayerischen Senats; 2003 Aufnahme des
Konnexititsprinzips (das Volksbegehren war ohne
Durchfihrung erfolgreich, da der Landtag den Ent-
wurf ibernommen hat; obligatorischer Verfassungs-
entscheid).

I 1998 Anderung der Volksgesetzgebung.

I” Nur in Bremen gilt: 20 statt 10 %.
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Tabelle 1: Verfassungsrechtlich vorgeschriebene Quoren bei der Volksgesetzgebung in
den Bundeslindern

Bundesland Antrag auf Zulas- | Volksbegehren Eintragungs- | Volksentscheid Art des
sung zum Volks- | in Prozent frist (Zustimmungs- Volksentscheids
begehren quorum fiir ein-
Amt (A) oder | fache Gesetze) Konkurrenzvorlage
frei (F) in Prozent des Landtages
Baden- 10 000 16,7 14 Tage 33 bedingt obligatorisch
Wiirttemberg Stimmberechtigte | (ca. 1 209 000) A ja
Bayern 25000 10 14 Tage Mebhrheits- bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 887 500) A prinzip ja
Berlin 25000 10 2 Monate 339 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 244 000) A ja
Brandenburg 20 000 80.000 4 Monate 25 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte” | (ca. 4) A ja
Bremen 5000 10 (ca. 49 500) 3 Monate 25 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | 20 (ca. 99 000)* F nein
Hamburg 10 000 5 21 Tage 20 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte” | (ca. 121 400) A ja
Hessen 3% 20 14 Tage Mebhrheits- bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 859 000) A prinzip ja
Mecklenburg- -0 140 000 Keine Frist” | 33 bedingt obligatorisch
Vorpommern (ca. 10) F ja
Niedersachsen 25000 10 12 Monate 25 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 595 500) B ja
Nordrhein- 3000 8 8 Wochen 15 bedingt obligatorisch
Westfalen Stimmberechtigte | (ca. 1 047 000) A ja
Rheinland-Pfalz 20 000 10 2 Monate Mehrheits- bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 301 500) A prinzip bei 25 ja
Beteiligungs-
quorum
Saarland 5000 20 14 Tage 50 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | (ca. 165 500) A ja
Sachsen 40 000 ca. 13 (mind. 8 Monate Mebhrheits- bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte” | 450 000, F prinzip ja
jedoch nicht mehr
als 15)
Sachsen-Anhalt 10 000 250 000 6 Monate 25 oder bedingt
Stimmberechtigte | (ca. 11) I8 Mebhrheits- obligatorisch
prinzip? ja
Schleswig- 20 000 5 6 Monate® 25 obligatorisch
Holstein Stimmberechtigte” | (ca. 107 000) A ja
Thiiringen 5000 10 (ca. 197 000) F | 4 Monate 25 bedingt obligatorisch
Stimmberechtigte | 8 (ca. 158 000) F ja
A 2 Monate
A

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

1) Der Antrag auf Zulassung des Volksbegehrens ist nach Sammlung der fiir das Volksbegehren erforderlichen
Unterstiitzungsunterschriften zu stellen.

2) Legt der Landtag einen Konkurrenzentwurf vor, reicht die Mehrheit der Abstimmenden.

3) Bei verfassungsindernden Volksbegehren.

4) Bei einer Beteiligung von 50 % entfillt die Klausel.

5) Auf Antrag auch zweimonatige Amtseintragung moglich.

6) Weitere Eintragungsstellen konnen beantragt werden.

7) Vorangehende Volksinitiative ersetzt Antrag auf Zulassung.
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Tabelle 2: Praxis der Volksgesetzgebung in den Bundeslindern (nur durchgefithrte Volks-

begehren) bis Ende 2004
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Baden-Wiirttemberg - - - - - - 0 0
Bayern 5 1 1 1 4 3 15 29,4
Berlin 1 - - - - - 1 2,0
Brandenburg 1 6 - - - - 7 13,7
Bremen 2 - - - - 1 3 5,9
Hamburg 2 1 2 - 1 1 7 13,7
Hessen - - - - - 1 1 2,0
Mecklenburg- - - - - - - 0 0
Vorpommern
Niedersachsen 2 - - - - - 2 3,9
Nordrhein-Westfalen | 1 1 - - - - 2 3,9
Rheinland-Pfalz = - - 1 - = 1 2,0
Saarland - - - - - - 0 0
Sachsen 2 1 - 1 - - 4 7,8
Sachsen-Anhalt 2 = = = = = 2 3,9
Schleswig-Holstein 1 - - 2 - - 3 5,9
Thiiringen = - il= 2 = - 3 5,9
Anzahl gesamt 19 10 4 7 5 6 51 100
Anteil unter 37,3 19,6 7,8 13,7 9,8 11,8 100
allen VB (in Prozent)

Quelle: Eigene Zusammenstellung.

Volksbegehrens bedeutet. Die Sammlung von
Unterschriften auf so genannten ,freien Lis-
ten“ liber einen lingeren Zeitraum hinweg
stellt ein weitaus biirgerfreundlicheres Ver-
fahren dar als die Eintragung zu einem
Volksbegehren in den Gemeindebehorden
mit geregelten und eingeschrinkten Off-
nungszeiten. Der Eintragungszeitraum zum
Volksbegehren sollte wenigstens zwei Mo-
nate betragen. Das Eintragungsquorum beim
Volksbegehren umfasst idealerweise nicht
mehr als 10 Prozent der Wahlberechtigten.
Brandenburg (ca. 4 Prozent), Hamburg (5
Prozent) und seit 2002 Nordrhein-Westfalen
(8 Prozent) konnen diese partizipations-
freundliche und demokratische Zielsetzung
erfllen.

Beim Volksentscheid ist nach Ansicht der
Befiirworter direkter Demokratie die Ent-

scheidung der Mehrheit der Abstimmenden
als demokratiekonform anzusehen. Jedoch
kann ein geringes Beteiligungsquorum (etwa
25 Prozent der Stimmberechtigten) durchaus
die Akzeptanz volksunmittelbarer Entschei-
dungen fordern. Biirgerfreundlich erscheint
die Variante Sachsen-Anhalts, das auf ein Zu-
stimmungsquorum  verzichtet, wenn der
Landtag einen Konkurrenzentwurf vorlegt.

Zu den Zielsetzungen kiinftiger direktde-
mokratischer Regelungen gehort auch eine
angemessene Kostenerstattung fiir die Initia-
toren bei Erfolg eines Volksbegehrens oder
nach dem Volksentscheid. Dies leisten die
Linder Hamburg, Niedersachsen, Sachsen,
Sachsen-Anhalt  und  Schleswig-Holstein,
wobei Sachsen bei Volksbegehren und Volks-
entscheid geringe Betrige auszahlt; Hamburg
und Schleswig-Holstein bieten eine umfas-
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sende Erstattungsregelung fiir den Volksent-
scheid an, die mit der staatlichen Wahlkampf-
kostenerstattung vergleichbar ist. Am biirger-
freundlichsten sind plebiszitire Elemente in
Schleswig-Holstein und Hamburg beztiglich
Quoren und Fristen geregelt, in Sachsen Fris-
ten und Kostenerstattung betreffend sowie in
Sachsen-Anhalt im Hinblick auf die differen-
zierten Regelungen in der Initiativ- und Ent-
scheidungsphase. Diese Linder machen di-
rekte Demokratie von unten moglich, geben
den Organisatoren von Plebisziten und staat-
lichen Organen weitgehend gleiche Chancen
bei der Interessendurchsetzung und schaffen
mit ihren Verfahrensnormen eine sinnvolle
Erginzung zur rein parlamentarischen De-
mokratie.

Die Praxis unmittelbarer Demokratie

22

Bis Ende 2004 zihlte der Verein ,,Mehr De-
mokratie e.V.“ 162 plebiszitire Initiativen,
d.h. angestrebte Volksinitiativen und Volks-
begehren. Dabei sind Bayern mit iber
20 Prozent aller Verfahrensansitze (37),
Brandenburg mit rund 12 Prozent (20) und
Hamburg mit etwa 11 Prozent (18) regionale
Schwerpunkte.l¥ Im November 2004 wurde
das 50. Volksbegehren in einem Bundes-
land durchgefiihrt, bezeichnenderweise in
Bayern. Betrachtet man die absolute Zahl
der bis Ende 2004 durchgefiihrten Verfahren
zur Volksgesetzgebung so hilt Bayern mit
insgesamt 15 Volksbegehren und fiinf Volks-
entscheiden klar vor Hamburg mit sieben
Begehren und vier Entscheiden den ersten
Platz. Schaut man jedoch auf die Haufigkeit
der durchgefihrten Verfahren, dann nimmt
Hamburg vor Bayern, Brandenburg und
Sachsen den Spitzenplatz ein mit durch-
schnittlich einem Volksbegehren pro Jahr
und einem Volksentscheid alle zwei Jahre.l?
Anzumerken ist, dass in drei Bundeslindern
noch gar kein Volksbegehren stattgefunden
hat: in Baden-Wiirttemberg, Mecklenburg-
Vorpommern und im Saarland. Und nur in
finf der 16 Bundeslinder haben bislang
tberhaupt Volksentscheide auf Grundlage

I8 Zur Relation: in Brandenburg gibt es direkte Demo-
kratie seit 1992, in Hamburg seit 1996, in Bayern seit
1946.

I° Berechnung ergibt sich nach dem Jahr der Ein-
fihrung plebiszitirer Elemente in der Verfassung:
Bayern 1946, Hamburg 1996; in Bayern findet durch-
schnittlich nur alle vier Jahre ein Volksbegehren und
alle 11 Jahre ein Volksentscheid statt.
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eines Volksbegehrens stattgefunden: in Bay-
ern (5), Hamburg (4), Schleswig-Holstein
(2), Sachsen (1) und Sachsen-Anhalt (1).11°
Zeitlich gesehen fanden rund 90 Prozent
aller Initiativen ab 1990 statt, nach dem Zu-
wachs durch die finf ostdeutschen Bundes-
linder und den plebiszitiren Verfassungsre-
formen in den alten Bundeslindern.I!!

Unter den bisher beantragten Volksbegeh-
ren und Volksinitiativen lassen sich eindeutig
thematische Schwerpunkte feststellen, die
mafigeblich mit den relativ wenigen den Bun-
deslindern verbliebenen Landeskompetenzen
zu tun haben. Dabei widmen sich tiber ein
Drittel aller Verfahren dem Themenbereich
Schule, Bildung und Erziehung.

Anhand des Politikfelds Schule, Bildung
und Erziehung lassen sich Erfolg und Misser-
folg plebiszitirer Initiativen veranschauli-
chen. Betrachtet man nur die beantragten
Volksbegehren, so ist festzustellen, dass rund
zwei Drittel der Zulassungsantrige bereits
am Finanztabu der Landesverfassungen
scheiterten. Eine Korrektur der Entscheidung
der zulassenden Behorde zugunsten der Initia-
toren durch die Landesverfassungsgerichte er-
folgte kaum. Die folgende Ubersicht zum ori-
ginir landespolitischen Themenfeld ,,Schule,
Bildung und Erziehung“ kann noch einmal
deutlich die zeitlichen und regionalen Schwer-
punkte plebiszitirer Initiativen belegen. In die
Zihlung flossen alle angestrebten plebisziti-
ren Initiativen ein ohne Riicksicht auf tatsich-
liche Durchfithrung oder Erfolg.

Insgesamt war von 51 Volksbegehren, die
bis Ende 2004 durchgefithrt wurden, genau
ein Drittel erfolgreich. Vier Begehren wurden
vom Parlament {ibernommen; dreizehnmal
kam es zum Volksentscheid. Dabei gingen
acht Entscheide zugunsten der Initiatoren
aus. Kritisch muss angemerkt werden, dass
die fir die Umsetzung der Volksabstimmung
zustindigen Staatsorgane das Ergebnis nicht
immer akzeptierten. So wurden die Regelun-
gen zu Birgerbegehren und Biirgerentscheid
in Bayern, die 1995 per Volksentscheid einge-
fihrt wurden, durch ein Urteil des Bayeri-

I Hier Stand Januar 2005; Volksentscheid in Sachsen-
Anbhalt fir einen sicheren Platz in einem Kindergarten
oder einer Kinderkrippe am 23. Januar 2005, am Be-
teiligungsquorum gescheitert.

't Vgl. Mehr Demokratie e.V., Volksbegehrensbericht
2004, Berlin 2005, S. 2-5.



Tabelle 3: Plebiszitire Initiativen im Politikfeld Schule, Bildung und Erziehung in Zahlen

Daten zur Anzahl Anzahl Anzahl
unter allen 63 unter den 36 unter den 19
bekannten beantragten durchgefihrten
Initiativen') Begehren? Begehren

zeitlichen Ordnung®

1946 — 1960 1 1 0

1961 - 1970 3 3 3

1971 — 1980 3 3 1

1981 - 1990 5 4 0

1991 — 2000 29 16 10

2001 — 2005 22 9 5

regionalen Ordnung

Norddeutsche Bundeslinder (Bremen, Hamburg,

Niedersachsen, Schleswig-Holstein) 19 13 7
Westdeutsche Bundeslinder (Hessen, Nordrhein-Westfalen,

Rheinland-Pfalz, Saarland) 8 1
Siiddeutsche Bundeslander (Baden-Wiirttemberg, Bayern) 17 9 5
Ostdeutsche Bundeslinder (Berlin, Brandenburg,

Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen, Sachsen-Anhalt, 18 6 6

Thiiringen)
thematischen Ordnung®
Initiativen mit vorrangig finanzwirksamen Inhalten 20 7 2
Initiativen zur Struktur des Bildungssystems 15 12 7
Initiativen mit bildungsinhaltlichen Zielsetzungen 6 3 1
Initiativen zur Ausweitung der Kinderbetreuung 10 8 5
Initiativen gegen die Rechtschreibreform 12 6 4

Quelle: B. M. Weixner (Anm. 3), S. 239 aktualisiert (Stand Januar 2006).
1) Angestrebte Volksinitiativen und Volksbegehren, ohne Riicksicht auf Durchfiihrung und Erfolg (Datenbasis:

Mehr Demokratie e.V., Pressemeldungen).

2) Einschliefflich des 1947 mit der Verfassungsabstimmung stattfindenden eigenen Entscheids tiber den Ab-
schnitt zum Bildungswesen in der Verfassung von Rheinland-Pfalz.

3) Es zahlt der Abschluss/Ausgang der Initiative.

4) Die meisten Initiativen haben finanzwirksamen Charakter, insbesondere Lernmittelfreiheit, Kinderbetreu-
ung, Schulschliefungen -> unter den finanzwirksamen Inhalten wurden aber nur Initiativen zur Lernmittel-

freiheit, Schulwegekostenfreiheit eingeordnet.

schen Verfassungsgerichtshofs von 1997 hin
zum damaligen CSU-Landtagsentwurf korri-
giert. Auch der Volksentscheid in Hamburg
von 2004, der sich erfolgreich gegen die Pri-
vatisierung der Landesbetriebskrankenhiuser
wandte, wurde durch einen gegenteiligen Be-
schluss der Biirgerschaft de facto aufgehoben.
Der bestimmte Charakter eines Volksent-
scheids als verfassungsrechtlich garantierte
Alternative zum parlamentarischen Beschluss
wird damit unterlaufen. Hier zeigt sich nicht
selten ein wenig souveriner Umgang der
Volksvertreter mit dem direkt geduflerten
Willen des Souverins.

Die Zukunft der direkten Demokratie auf
Landesebene

Dabei wird sich direkte Demokratie in der
Bundesrepublik Deutschland niemals als ei-
genstindige Staatsform in Abgrenzung zur

reprasentativen Demokratie verstehen. Ziel
ist nicht eine Basisdemokratie, die auf repra-
sentative Organe wie Volksvertreter verzich-
tet, sondern die Etablierung eines zusitzli-
chen Verfahrens zur unmittelbaren Beteili-
gung von Biirgerinnen und Biirgern bei
politischen Entscheidungen in einem demo-
kratisch legitimierten Gemeinwesen. Volks-
begehren und Volksentscheid wollen den par-
lamentarischen Weg der Gesetzgebung nicht
ersetzen, sondern ihn sinnvoll erginzen, als
Korrektiv wirken, wo parteipolitische Kon-
stellationen und Machtspiele eine allein am
Gemeinwohl orientierte Sichtweise verhiillen,
einen Weg bilden, iiber die periodisch statt-
findenden Wahlen hinaus sich in den politi-
schen Prozess einzubringen und ihn mit zu
entscheiden. Dies mag auch der Grund dafiir
sein, dass die Instrumente direkter Demokra-
tie angesichts scheinbar zementierter Mehr-
heitsverhiltnisse in Bayern besonders haufig
genutzt werden.
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Die Akzeptanz unmittelbarer Biirgerent-
scheidungen erhoht sich, wenn diese von
einer breiteren Mehrheit getragen wird; ein
mafivolles Beteiligungsquorum bei Volksab-
stimmungen erscheint also sinnvoll. Die
Angst vor der ,Diktatur von Minderheiten
wird somit geschmilert. Zukiinftig konnten
auf der Landesebene weitere Verfahrenser-
leichterungen fiir Volksbegehren angestrebt
werden: Verlingerung der Eintragungsfristen,
Sammeln auf freien Listen, nicht beschrinkt
auf die Gemeindebehorden und deren oft
stark eingeschrinkte Offnungszeiten, Uberle-
gungen zu einer angemessenen Kostenerstat-
tung fur die Initiatoren entsprechend der
Wahlkampfkostenerstattung fiir Parteien.|'2

Die Rolle der Landesverfassungsgerichte
muss beziiglich der Gestaltung und Anwen-
dung plebiszitirer Elemente kontrovers dis-
kutiert und bewertet werden. In zahlreichen
Fillen entschieden sie, gerade bei der Ausle-
gung des Finanztabus, gegen entsprechende
Initiativen, so z.B. in Bayern 1976 und 1994
bei schulpolitischen Anliegen, bei der Nicht-
zulassung der Reformansitze fir Volksbegeh-
ren und Volksentscheid 1994 und 2000 oder
bei der Korrektur des kommunalen Biirger-
entscheids 1997. Die Urteilsbegrindungen
wirken teils wie eine ,,politische Nachkorrek-
tur” und lassen eine gewisse Furcht vor dem
Souverin nicht verleugnen.I'3

Genutzt wurden die Instrumente direkter
Demokratie vor allem von Biirgerinitiativen
und Aktionsbiindnissen.I'* Sie leiten die ple-
biszitiren Initiativen ein; Verbinde, insbeson-
dere Gewerkschaften und Parteien treten als
Unterstlitzer oder Bindnispartner auf. In
Bayern tat sich zudem eine kleine Partei her-
vor, die sich als besonders aktive auflerparla-
mentarische Opposition erweist, die ODP.I!5

12 Vgl. Otmar Jung, Grundsatzfragen der direkten
Demokratie, in: Andreas Kost (Hrsg.), Direkte De-
mokratie in den deutschen Lindern, Wiesbaden 2005,
S.321-339.

I Landesverfassungsrichter werden in der Regel von
den Landtagen gewahlt. Vgl. ausfiihrlich zur Rolle der
Verfassungsgerichte B. M. Weixner (Anm. 3), S. 246—
264.

I"*  An dieser Stelle sei auf die Arbeit des Verbandes
»,Mehr Demokratie e.V.“ hingewiesen, der alle ple-
biszitiren Initiativen verfahrensrechtlich unterstiitzt
und inhaltlich dokumentiert.

I'5 Plebiszitire Aktivitit schligt sich auch in stei-
genden Stimmenanteilen bei Wahlen nieder: Kom-
munalwahl 2002 landesweit 1,3 %, Landtagswahl 2003
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Thr groflter Erfolg war wohl die Abschaffung
des Bayerischen Senats 1998 unter dem
Kennwort ,Schlanker Staat ohne Senat®.
Dazu kamen zwei weitere, aber deutlich ge-
scheiterte Volksbegehren: ,Menschenwtiirde
ja, Menschenklonen niemals!“ 2003 und ,,Fir
Gesundheitsvorsorge beim Mobilfunk* 2005.
Im Frithjahr 2005 startete eine neue ODP-
Initiative unter dem Motto ,,Gerecht sparen,
auch an der Spitze“ zur Alimentation von Po-
litikern, deren Zulassung jedoch abgelehnt
wurde. Zwischen 1998 und 2005 schaffte es
die ODP sechsmal, deutlich mehr als die be-
notigten 25 000 Unterschriften fiir einen Zu-
lassungsantrag zu sammeln.116

Die differenzierte Ausgestaltung der un-
mittelbaren Mitentscheidungsrechte der Biir-
ger auf Landesebene stellt unzweifelhaft eine
Bereicherung des reprisentativen politischen
Systems dar. Die Qualitait der politischen
Kultur hingt aber nicht allein von der
Existenz vielfiltiger demokratischer Beteili-
gungsinstrumente ab, sondern vor allem vom
Interesse der Biirger an ihnen und der Bereit-
schaft der Menschen, sie in biirgerschaftli-
chem Engagement zu nutzen, wie dies in der
Bundesrepublik seit 1990 verstirkt geschieht.
Nach dem bisherigen Hoéchststand von 22
neuen Volksinitiativen und Volksbegehren im
Jahr 1997 ist deren Zahl eher riickliufig. 2004
wurden nur noch sieben Verfahren eingelei-
tet. 2004 zihlte man insgesamt 28 laufende
Verfahren in zehn Bundeslindern. Plebiszita-
re Initiativen sind aber trotz riickliufiger
Tendenz nach dem ,Reiz des Neuen“ zu Be-
ginn der 90er Jahre aus der Verfassungswirk-
lichkeit der deutschen Bundeslinder nicht
mehr wegzudenken. Der Souverin hat sie als
Instrument der Teilhabe, als Korrektiv er-
kannt und wendet sie an, um Parteien, Regie-
rung und Parlament wahrgenommene Mingel
und Fehlentwicklungen aufzuzeigen. Direkte
Demokratie wird auch weiterhin fir einen
breiten offentlichen Dialog in einer politisch
lebendigen Biirgergesellschaft sorgen.

2,2 %, Europawahl 2004 bayernweit 2,4 %; auf kom-
munaler Ebene stellt die ODP in Bayern 242 Man-
datstriger, darunter sechs Biirgermeister.

I'6 Zu den genannten: 1998 ,Kein neues Atomkraft-
werk in Bayern®, erledigt durch Landtagsbeschluss.



Andreas Kost

Biirgerbegehren
und Burger-
entscheid in

Deutschland

ie Hinwendung zu Formen direkt-
demokratischer Politikentscheidungen

kann auf relevante Prozesse des Wertewan-
dels, verinderter Politik- und Lebensstile und
damit korrespondierend neuen Priorititenset-
zungen von Biirgerinnen und Biirgern sowie
gesellschaftlichen Gruppen zurlickgefiihrt

werden. Glaubhaft

stoflene dynamische Entwicklung wurde in
den verschiedenen Gemeindeordnungen und
Landesverfassungen schliefflich institutionell
gefasst.l! Dazu konnen z. B. die kommunalen
Partizipationsinstrumente  Biirgerbegehren
und Birgerentscheid gerechnet werden (im
Gegensatz zu der nicht verfassten Beteili-
gungsform der Burgerinitiative).

Als Beispiel fur eine offizielle Definition
dieser Partizipationsinstrumente kann man
auf die Formulierung in der nordrhein-west-
filischen Gemeindeordnung verweisen: ,,Die
Biirger konnen beantragen (Biirgerbegehren),
dass sie an Stelle des Rates iiber eine Angele-
genheit der Gemeinde selbst entscheiden
(Biirgerentscheid)* (§26 Abs.1 GO). Ein
Biirgerbegehren ist also der Antrag der Biir-
ger an die Gemeindevertretung, einen Blirger-
entscheid durchzufiihren, und ein Birgerent-
scheid ist die Abstimmung der Biirger iiber
eine kommunalpolitische Sachfrage.

wird diese Hinwen-
dung auch durch eine
langjahrige stabile de-
mokratische Alltags-
kultur, die zwischen

Andreas Kost

Dr. sc. pol., geb. 1962; Referent
in der Landeszentrale fiir politi-
sche Bildung Nordrhein-West-
falen und Lehrbeauftragter

Bedeutung der kommunalen Ebene

Neben der formellen Moglichkeit der Anwen-

fur Politikwissenschaft an der
Universitat Duisburg-Essen

dem einzelnen ,Ak-
tivbiirger und dem

dr.andreas.kost@netcologne.de

Staat das Beziehungs-
geflecht einer ,Zivil-
gesellschaft®  heraus-
bildete.  Schliellich
wirkte schon seit den sechziger Jahren in der
yalten Bundesrepublik“ eine Vielzahl von ba-
sisdemokratischen Initiativen und Bewegun-
gen informell an der politischen Willensbil-
dung mit. Zumindest begiinstigend fur die
Einfiihrung von direktdemokratischen Poli-
tikentscheidungen war auch die friedliche Re-
volution 1989/90 in der DDR - verbunden
mit der kritischen und beharrlichen Forde-
rung der Biirgerinnen und Biirger bezie-
hungsweise selbst organisierter Biirgerbewe-
gungen nach erweiterten Beteiligungsmog-
lichkeiten. Dies korrespondierte mit der -
nicht immer ganz freiwilligen — Einsicht der
reprasentativen Politikakteure (primir Lan-
despolitiker), die Gemeindeordnungen und
teilweise auch Landesverfassungen reformie-
ren zu missen und dabei dem Partizipations-
bedtirfnis der Bevolkerung Rechnung zu tra-
gen beziehungsweise auf diesem Wege einer
befurchteten Verdrossenheit an den etablier-
ten Partelen und DPolitikern entgegenzu-
wirken. Die durch diese Sachverhalte ange-

(Campus Duisburg).

dung direktdemokratischer Partizipationsin-
strumente wie Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid ist bei den Gemeinden auch der
informelle und besondere Aspekt der Biirger-
nihe (,Schule der Demokratie“) zu bertick-
sichtigen, weil hier der kommunalen Ebene
eine besondere Bedeutung zugewiesen wird.
Sie erscheint wie ein urspriingliches Feld fiir
eine politische Betitigung des Biirgers und der
Biirgerin. Die ortlichen Verhiltnisse gelten als
uberschaubar, die Problemlagen als durch-
schaubar, die Entscheidungsprozesse als un-
mittelbar beeinflussbar und kommunalpoliti-
sche Mafinahmen als personlich erfahrbar. In
der Bezeichnung ,Schule der Demokratie®
steckt auch ein elitentheoretisches Element,
da sie dem interessierten Blirger bzw. ehren-
amtlichen Kommunalpolitiker die Moglich-
keit bieten soll, sich fiir eine hohere politische
Ebene (Land, Bund) zu qualifizieren. Zweifel-
los kommt ein demokratietheoretischer Ge-
danke hinzu, da die kommunale Ebene eine
praktische Chance zu mehr Biirgerbeteiligung
bedeuten kann. So wird den Gemeinden eine
unverzichtbare Rolle als Ansprechpartner fir

I' Vgl. Andreas Kost, Direkte Demokratie in der Bun-
desrepublik Deutschland, in: ders. (Hrsg.), Direkte
Demokratie in den deutschen Lindern, Wiesbaden
2005, S. 7-13.
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den Biirger und die Biirgerin zugewiesen und
die Notwendigkeit einer konkreten Biirger-
partizipation artikuliert, in der die Gemeinde
den Biirgerinnen und Biirgern Beteiligungs-
moglichkeiten anbietet, welche diese nachfra-
gen konnen. Auf diese Weise soll das Interesse
an kommunalen Entscheidungsprozessen ge-
fordert werden. In diesem Kontext steht das
vielzitierte Schlagwort der Biirgernihe. Ferner
werden Effizienzargumente als Entlastung der
hoheren Ebene vom Problem- und Entschei-
dungsdruck und als Chance sachgerechter Lo-
sungen geltend gemacht (Orts- und Gegen-
standsnahe gegentiber dem ,,griinen Tisch®).12

Relevanz von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid

26

Wenn allerdings unmittelbare biirgerschaftli-
che Entscheidungsrechte strikt begrenzt wer-
den, bei denen politische und administrative
Fragen eine Rolle spielen, konnen auf kom-
munaler Ebene nur Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid als einzige Elemente direkter De-
mokratie in der deutschen Selbstverwaltungs-
organisation in Frage kommen. Durch diese
kommunalen Partizipationsinstrumente wird
den Biirgerinnen und Biirgern bei wichtigen
kommunalen Angelegenheiten (z.B. tber die
Nutzung 6ffentlicher Einrichtungen oder die
Erstellung von Verkehrskonzepten) ein un-
mittelbares Mitspracherecht eingeriumt.l® Die
Gemeindeordnungen in den Lindern legen
dabei das Verfahren ziemlich detailliert fest. In
der Vergangenheit, bezogen auf die konkrete
Situation in Baden-Wiirttemberg, konnte be-
reits anschaulich dargestellt werden, dass die
Brauchbarkeit von Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid nicht unerheblich von der insti-
tutionellen Ausgestaltung abhingt. Folgende
Merkmale gelten mittlerweile als relevant: die
zuldssigen Gegenstinde des Begehrens, der
Kreis der Antragsberechtigten, der mit dem
Begehren verbundene Aufwand und die Be-
deutung des Begehrens fiir die Entscheidungs-
praxis der Kommunalvertretung.

12 Vgl. ders., Politische Partizipation auf kommunaler
Ebene, in: Kathrin Groh/Christine Weinbach (Hrsg.),
Zur Genealogie des politischen Raums. Politische
Strukturen im Wandel, Wiesbaden 2005, S. 115-129.

I Andere verfasste kommunale Beteiligungsformen
wie z.B. die Unterrichtung der Einwohner, An-
regungen und Beschwerden oder der Einwohnerantrag
belassen weiterhin die Entscheidungen in den Hinden
der Kommunalvertretung.
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In einem bundesweiten Vergleich darf
Baden-Wiirttemberg sicher als das ,Mutter-
land direkter Demokratie“ bezeichnet wer-
den. Die in der Friihzeit der Bundesrepublik
Deutschland angefiihrten Argumente hin-
sichtlich fehlender demokratischer Reife des
Volkes, resultierend aus den negativen Erfah-
rungen wihrend der Zeit der Weimarer Repu-
blik und des Dritten Reiches, fiihrten in den
deutschen Lindern zu einer Abwehrhaltung
gegeniiber Beteiligungsformen direkter De-
mokratie. Trotz solcher skeptischen Einwiande
fithrte Baden-Wiirttemberg, sicher auch ge-
pragt durch demokratisch-kulturelle Erfah-
rungen der Revolution von 1848, diese Parti-
zipationsinstrumente 1955 in die Gemeinde-
ordnung ein. Mittlerweile sind jedoch die
,Kinder“ — die anderen Linder, nicht zuletzt
die ostdeutschen und Bayern — der Mutter ein
wenig Uber den Kopf gewachsen.l* Das liegt
daran, dass Baden-Wiirttemberg aus kritisch
konstruktiver und eher Partizipation bejahen-
der Sicht kein ,,Vorbildcharakter” eingeraumt
wird, da der Entscheidungsrahmen in der
baden-wiirttembergischen Gemeindeordnung
zu eng ist und die dortigen Hiirden zu hoch
liegen. So werden, einerseits durch niedrigere
Quorenl’ und andererseits durch unterschied-
liche lokalpolitische Voraussetzungen vor
Ort, Resultate aus Baden-Wiirttemberg in an-
deren Landern tibertroffen.

Stellung von Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid

Seit den neunziger Jahren gibt es zunehmende
Bemuhungen um eine stirkere partizipative
Einbindung der Biirgerinnen und Biirger jen-
seits von Kommunalwahlen: Verfassungs- und
auch kommunalpolitisch bietet die direkte
Demokratie in Deutschland seit den frihen
neunziger Jahren ein spannendes Szenario.
Vor 1990 gab es mit Baden-Wiirttemberg —
wie bereits erwihnt — erst ein Bundesland mit
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid auf
kommunaler Ebene. Seither haben 15 Linder
diese Partizipationsinstrumente eingefiihrt.I®

I+ Vgl. Hans-Georg Wehling, Direkte Demokratie
in Baden-Wiirttemberg, in: A. Kost (Hrsg.) (Anm. 1),
S. 14-28.

I> Quoren sind in diesem Sinne die zur Wahl eines
Sachverhaltes  erforderliche Zahl von Wahlbe-
rechtigten.

16 1990 Schleswig-Holstein, 1990 Sachsen-Anbhalt,
1993 Mecklenburg-Vorpommern, 1993 Brandenburg,



So kam es in Deutschland auf lokaler Ebene
bis Ende 2003 schon ca. 2 700 Mal zu einem
Biirgerbegehren und fast 1400 Mal zu einem
Biirgerentscheid. Spitzenreiter ist Bayern mit
uber 500 kommunalen Abstimmungen allein
im Zeitraum von 1995 bis 2000. Dort existiert
die weitestgehende Referendums-Variante,
die am 1. Oktober 1995 — interessanterweise
sogar per Volksentscheid — in die Bayerische
Gemeindeordnung eingefiigt wurde.l” Aller-
dings weisen in Bayern und in anderen Bun-
deslindern Birgerbegehren und Birgerent-
scheid keinen unbeschrinkten Geltungs-
bereich auf. Dies liegt an substanziellen
Einschrinkungen der strukturellen sowie ma-
teriellen Voraussetzungen dieser Partizipati-
onsinstrumente. Doch kénnen durchaus diffe-
renzierte Ausprigungen von Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid in den einzelnen Bun-
deslindern identifiziert werden.

Sie unterscheiden sich zwar in ihren
Ausprigungen in den Gemeindeordnungen
der deutschen Linder im Detail (durchaus
mit entsprechenden Auswirkungen) erheb-
lich, aber es existieren linderiibergreifende
identische Bestandteile. Die wichtigsten Be-
standteile, die in den meisten Landern gelten,
seien daher an dieser Stelle genannt: Das Biir-
gerbegehren als Antrag muss schriftlich einge-
reicht werden. Weiterhin wird vorausgesetzt,
dass das Biirgerbegehren eine Begriindung fir
die zur Entscheidung zu bringende Frage ent-
halt. Es muss einen nach den gesetzlichen Vor-
schriften durchfithrbaren Vorschlag fur die
Deckung der Kosten der verlangten Mafinah-
me beinhalten. In Bayern und Hamburg ent-
fallt bemerkenswerterweise ein Kostende-
ckungsvorschlag. Die Anforderungen an
einen Kostendeckungsvorschlag lassen sich
nicht nach einheitlichen Kriterien einordnen,
so dass durch den Gesetzgeber nur dariiber
Konsens erzielt wurde, das Kostenbewusst-
sein der Biirger zu stirken, damit jedoch keine
weiteren Erschwernisse fiir die Durchfithrung
des Biirgerbegehrens zu begriinden. Zumin-
dest aber miissen die Finanzierungsvorstellun-

1993 Sachsen, 1993 Thiringen, 1993 Hessen, 1994
Rheinland-Pfalz, 1994 Nordrhein-Westfalen, 1994
Bremen, 1995 Bayern, 1996 Niedersachsen, 1997 Saar-
land, 1998 Hamburg (Bezirke), 2005 Berlin (Bezirke).
I7 1995 setzten die bayerischen Biirgerinnen und Biir-
ger, initiiert und tatkriftig unterstiitzt durch die Biir-
gerinitiative ,Mehr Demokratie e.V.“, per Volksge-
setzgebung Uber die Landesverfassung selbst den
kommunalen Biirgerentscheid durch.

Verfahren fiir Biirgerbegehren und Biirgerentscheid
in den 16 Bundeslindern’)

Themen Biirger- Biirger-
begehbren entscheid
Bundesland | Anwendungs-| Unterschrif- | Zustim-
bereich tenhiirde mungs-
000 weit quorum
00 eng
0 punk-
tuell (in Prozent) | (in Prozent)
Baden-Wiirt- | 00 5-10 25
temberg
Bayern 000 3-10 10-20
Berlin 000 3 15%
(Bezirke)?)
Brandenburg | 00 10 25
Bremen 00 10 25
(Stadt)
Stadt Bremer- | 0 10 30
haven
Hamburg 000 2-3 Nein
(Bezirke)?)
Hessen 000 10 25
Mecklenburg- | 0 2,5-10 25
Vorpommern
Niedersachsen | 00 10 25
Nordrhein- 00 3-10 20
Westfalen
Rheinland- 0 6/15%) 30
Pfalz
Saarland 00 5-15 30
Sachsen 000 (5-)15% 25
Sachsen- 0 6-15 30
Anhalt
Schleswig- 00 10 20
Holstein
Thiringen 00 13-17 20-25

Quelle: Eigene Darstellung.

! Mehr Demokratie e.V., Infocenter fiir Direkte Demokratie —
Verfahrensregeln fiir Biirgerbegehren in den Bundeslindern,
Stand: August 2005.

? Da die Stadtbezirke deutlich weniger Kompetenzen haben als
Gemeinden, sind die Anwendungsbereiche nur bedingt ver-
gleichbar.

%> 6 Prozent: in Landkreisen, berechnet nach der Gesamteinwoh-
nerzahl.

15 Prozent: in Gemeinden, berechnet nach der Gesamteinwoh-
nerzahl.

* Die Unterschriftenhiirde fiir ein Biirgerbegehren kann von den
Gemeinden auf ein Minimum von fiinf Prozent gesenkt werden.

genim Rahmen des geltenden Haushaltsrechts
angewendet werden und somit nach den ge-
setzlichen Vorschriften durchfithrbar sein.
Das Biirgerbegehren verlangt auflerdem eine
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Mindestzahl von Unterschriften der stimmbe-
rechtigten Biirgerinnen und Biirger. Auf allen
Unterschriftenblittern miissen die Abstim-
mungsfrage, die Begriindung und der Kosten-
deckungsvorschlag aufgefiihrt sein. Eine wei-
tere Zulissigkeitsvoraussetzung ist die Forde-
rung, bei der bis zu drei beziehungsweise
genau drei Personen benannt werden miissen,
die berechtigt sind, die Unterzeichnenden zu
vertreten. In Brandenburg und Thiiringen
sind Vertretungsberechtigte nicht notwendig.
Richtet sich ein Birgerbegehren gegen einen
Beschluss des Rates (so genanntes kassieren-
des Biirgerbegehren), muss es innerhalb einer
bestimmten Frist (z.B. in NRW sechs Wo-
chen) nach Bekanntmachung des Beschlusses
eingereicht werden bzw. wenn der Beschluss
keiner Bekanntmachung bedarf (z.B. inner-
halb von drei Monaten). Die gewihlte Frist
dient dazu, die Ausfiihrung von Gemeinde-
ratsbeschlissen in wichtigen Gemeindeange-
legenheiten nicht unnétig zu verzogern oder
ruckgingig zu machen. Sobald das Burgerbe-
gehren bei der Gemeinde eingereicht ist, stellt
der Rat fest, ob dieses zulissig ist. Dabei muss
der Rat als das politische Leitungsorgan in der
Gemeinde die rechtlichen Anforderungen
Uberpriifen, die an zuldssige Biirgerbegehren
gestellt sind. Kernpunkt der inhaltlichen Zu-
lassigkeitsregelungen ist die Frage, welche An-
gelegenheiten von Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheid ausgeschlossen oder aber vorge-
sehen sind. In so genannten Negativ- oder
Positivkatalogen werden die Angelegenheiten
einzeln aufgelistet, iber die ein Biirgerbegeh-
ren unzuldssig beziehungsweise zulissig ist.
Dabei ist zunichst zu prifen, ob das einge-
brachte Thema in den gemeindlichen Wir-
kungskreis fallt und damit eine Angelegenheit
der Gemeinde ist. Im Wesentlichen bleiben
bei einem Biirgerbegehren die staatlich vorge-
gebenen und rechtlich feststehenden Angele-
genheiten (Rechtsverhiltnisse) sowie die in-
nere Organisation der Gemeindeverwaltung
ausgeschlossen. Der Rat kann entweder die
Sache im Sinne eines zulissigen Biirgerbegeh-
rens entscheiden oder dieses ablehnen und die
Biirgerinnen und Birger iber das Burgerbe-
gehren abstimmen lassen. Diese Abstimmung
ist der Biirgerentscheid, bei dem tber die zur
Abstimmung gestellte Frage nur mit Ja oder
Nein entschieden wird. Sonderfille sind Bran-
denburg, Niedersachsen, Sachsen-Anhalt und
Thiiringen — Linder, in denen festgelegt ist,
dass nur ein mit ,Ja“ beantworteter Blirger-
entscheid Giiltigkeit hat. Ein Biirgerentscheid
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ist positiv entschieden, wenn er von der Mehr-
heit der giiltigen Stimmen befiirwortet wurde,
sofern diese Mehrheit mindestens zwischen 10
bis 30 Prozent der Biirger betragt (Ausnahme
Hamburg). Bei Stimmengleichheit gilt die
Frage als mit Nein beantwortet. Der Biirger-
entscheid hat die Wirkung eines Ratsbeschlus-
ses. Die Biirger und Biirgerinnen werden
damit zum kommunalen Entscheidungsorgan.

Scheitert letztlich ein Biirgerentscheid, ist
in einigen Bundeslindern der Sachverhalt
komplett abgeschlossen. Allerdings sind in
Baden-Wiirttemberg, Brandenburg, Hessen,
Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz,
Sachsen, Sachsen-Anhalt und Schleswig-Hol-
stein die Gemeindevertretungen verpflichtet,
erneut eine Entscheidung in der Sache herbei-
zuftihren. Ein gescheiterter Biirgerentscheid
fihrt in allen Bundeslindern zur so genann-
ten ,Initiativsperre. Den Biirgern bleibt
dabei innerhalb von zwei (Mecklenburg-Vor-
pommern, Niedersachsen, Nordrhein-West-
falen, Saarland, Schleswig-Holstein, Thiirin-
gen) bzw. drei Jahren (Baden-Wiirttemberg,
Hessen, Rheinland-Pfalz, Sachsen, Sachsen-
Anhalt) ein neues Biirgerbegehren in dersel-
ben Sache verwehrt.

Der erfolgreiche Biirgerentscheid — mit der
Wirkung eines Ratsbeschlusses — 16st wiede-
rum eine ,Abinderungssperre“ aus. Hier
kann der Biirgerentscheid innerhalb einer be-
stimmten Zeitspanne entweder {iberhaupt
nicht oder nur auf Initiative des Rates durch
einen neuen Biirgerentscheid abgeindert wer-
den. Interessant ist in diesem Zusammenhang,
dass ein erfolgreicher Biirgerentscheid damit
einen hoheren Bestandsschutz hat als ein
Ratsbeschluss, der von der Gemeindevertre-
tung jederzeit geindert werden kann. Die
Abinderungssperre liegt zwischen einem Jahr
(Bayern, Sachsen-Anhalt), zwei (Branden-
burg, Mecklenburg-Vorpommern, Nieder-
sachsen, Nordrhein-Westfalen, Saarland,
Schleswig-Holstein, Thiiringen) und drei Jah-
ren (Baden-Wiirttemberg, Hessen, Rhein-
land-Pfalz, Sachsen). Vor Ablauf dieser Frist
darf der Rat den Biirgerentscheid nicht durch
einen einfachen Ratsbeschluss wieder authe-
ben. Er kann allerdings (aufler in Hessen,
Rheinland-Pfalz und Thiiringen) innerhalb
dieser Frist einen erneuten Biirgerentscheid —
das sog. Ratsbegehren — anberaumen. Die in
der Abstimmung unterlegenen Biirger bezie-
hungsweise Initiatoren durfen jedoch in die-



ser Zeit kein neues Biirgerbegehren einleiten.
(Ausgenommen davon sind Sachsen, Sachsen-
Anbhalt, Schleswig-Holstein, wenn der Biir-
gerentscheid aufgrund eines Ratsbegehrens
durchgefithrt worden ist, darf auch innerhalb
der Frist ein Biirgerbegehren initiiert wer-
den). Bayern bildet auch hier wieder eine
Ausnahme, denn die jeweils unterlegene Seite
darf sofort nach einem verlorenen Biirger-
entscheid ein neues Blirgerbegehren starten.
Grundsitzlich aber gilt dann in jedem Bun-
desland: Nach Ablauf der Sperrfrist darf der
Gemeinderat den Biirgerentscheid ohne einen
neuen Birgerentscheid durch einfachen Rats-
beschluss wieder aufheben.I®

Einbettung in das politische System

Birgerbegehren und Birgerentscheide blei-
ben vor allem wegen der Angelegenheiten,
tber die ein Biirgerbegehren unzulissig ist,
des Zwangs eines Vorschlags zur Kostende-
ckung sowie der zur Wahl eines Sachverhaltes
erforderlichen Zahl von Wihlerinnen und
Wihlern de facto die Ausnahme. Hinzu
kommt, dass auch die direktdemokratischen
Partizipationsinstrumente grundsitzlich aus
dem parlamentarischen System der Demokra-
tie hervorgegangen sind und sich in ihrer in-
stitutionellen Logik daran ausrichten. Blirger-
begehren und Bilirgerentscheide sind keine
eigenstindigen und ,frei schwebenden“ Be-
teiligungsformen, sondern innerhalb der re-
prasentativen Demokratie institutionell ge-
fasste Politikinstrumente.

Ein komplementires Verhiltnis von direkt-
demokratischen Komponenten und reprasen-
tativer Demokratie muss jedoch auch bertick-
sichtigen, ob Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheid eine Effizienzsteigerung herbeifithren
beziehungsweise existierende Probleme poli-
tisch besser l6sen konnen. Empirisch gesicherte
Aussagen sind hier nur bedingt zu treffen.
Dennoch bleibt das direktdemokratische Parti-
zipationsinstrumentarium auf der kommuna-
len Ebene nicht nur auf die Input-Seite be-
schriankt, weil dort die Beteiligungsangebote
zwar geschaffen und insofern die Angebote an
institutionellen Optionen erweitert wurden,
vielmehr haben die nach dem Reprisentations-

I8 Praktische Informationen zu Anwendungsfragen
finden sich in dem Themenheft von Andreas Paust,
Arbeitshilfe Biirgerbegehren und Biirgerentscheid. Ein
Praxisleitfaden, Bonn 20052

prinzip gewdhlten Gemeinderite mit Biirger-
begehren und Biirgerentscheid Konkurrenz
bekommen. Obwohl damit kein grundsitzli-
cher Systemwechsel eingeleitet wird, sind die
Rite praktisch gezwungen, eine biirgerorien-
tierte Politik zu machen, welche die 6ffentliche
Meinung nicht einfach ignoriert. Sie laufen
sonst Gefahr, Biirgerbegehren und Biirgerent-
scheide heraufzubeschworen, die ihre eigene
Politik konterkarieren konnten. Die Folge aus
dieser Biirgerorientierung kann ein qualitativ
verbesserter Zustand sein, in dem Elemente di-
rekter Demokratie die Funktionsfahigkeit der
reprasentativen Demokratie erhohen.l? Der Ef-
fizienzaspekt findet also Berticksichtigung.

Insofern die Wirkungen der institutionali-
sierten Birgerbeteiligung tatsachlich eine ver-
besserte Qualitit erfahren sollen, miissen sie
auf gentigend Akzeptanz bei den Gemeinde-
riten und der Bevolkerung stoffen und in
ihrer Anwendung praktikabel sein. Doch die
materiellen und strukturellen Handlungsop-
tionen der unmittelbaren Biirgerpartizipation
sind relativ strikt begrenzt. Daher stellt sich
die Frage, ob Defizite im politischen System
vorliegen und der politische Entscheidungs-
prozess durch reformierte Rahmenbedingun-
gen erweitert werden muss.

Defizite im politischen System

Nicht vergessen werden darf allerdings, dass
kommunale Biirgerbeteiligung immer dann
an ihre Grenzen stoflt, wenn die Selbstver-
waltung der Kommunen auf bundesstaatliche
Politik und iiberortliche Planungen angewie-
sen ist. Schliefflich behalten sich die reprisen-
tativ gewahlten Landespolitiker auf der Lan-
desebene vor, wofiir sie die kommunalen
Biirgerentscheidungen bei Biirgerbegehren
offnen, um aus einer Vielzahl von politischen
Themen Sachbereiche herauszufiltern. Aufler-
dem sind die Durchfihrung und die Auswei-
tung der kommunalen Beteiligungsangebote
auch nicht durch entsprechenden materiellen
oder finanziellen Substanzgewinn der Kom-
munen bei Sachentscheidungen abgesichert
worden — ein Defizit bei der Anwendung von
Instrumenten direkter Demokratie.

I Vgl. Hans-Georg Wehling, Kommunale Verfas-
sungsreform: Vergleich der kommunalen Verfassungs-
systeme in Deutschland, in: Uwe Andersen (Hrsg.),
Gemeinden im Reformprozef, Schwalbach/Ts. 1998.
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Die bisher aufgetretenen Unzulinglichkei-
ten der Strukturen haben jedoch nicht dazu
gefiihrt, den demokratischen Fortschritt von
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Ab-
rede zu stellen. Obwohl diese Partizipations-
instrumente kaum zum kommunalpolitischen
Alltagsgeschaft gehoren, haben nicht nur Par-
teien, sondern gerade auch Biirgerinitiativen
und einzelne bzw. sich zusammenschlieffende
aktive Biirger diese Form der unmittelbaren
Beteiligung fiir sich entdeckt. Auch wenn die
allermeisten Entscheidungen weiterhin in den
Gemeinderiten fallen, ist die beschworene
Gefahr einer elitiren Gegenmobilisierung
durch stirker institutionalisierte Akteure -
wie Parteien, Verwaltungen — geringer ausge-
fallen, als zunichst vermutet werden konnte.
Die Parteien oder Verwaltungen versuchten
bis jetzt kaum, ,verlorenes Terrain zurlickzu-
gewinnen und nun Uber ein wirksames Mittel
der Gegenmobilisierung von bisher jenseits
der Wahlen einer ,schweigenden Mehrheit* zu
verfugen“.I'® Allerdings fungierten die Partei-
en haufiger als ,Trittbrettfahrer”, indem sie
ein Birgerbegehren erst dann unterstiitzten,
wenn der Entscheidungsprozess durch unter-
schiedliche Akteure bereits eingeleitet war.

Insgesamt wurden Bilirgerbegehren und
Biirgerentscheid, nicht zuletzt wegen der vor-
handenen Zulissigkeitsvoraussetzungen, von
den aktiven Biirgern und Interessengruppen
dosiert angewendet. Hin und wieder erin-
nerte diese Form der unmittelbaren Biirger-
beteiligung die kommunalpolitisch Verant-
wortlichen daran, dass auch deren Hand-
lungssouveranitit inhaltlich und zeitlich
begrenzt ist und der Birgerstatus im Hin-
blick auf eine ausgeweitete Dimension von
politischer Partizipation an Einfluss gegen-
Uber (moglicher) Uneinsichtigkeit und Igno-
ranz gewonnen hat. Ein Mehr an direkter
Demokratie kommt durch das geschaffene in-
stitutionalisierte Partizipationsinstrument je-
doch blof§ tendenziell zustande.

Belebung der kommunalen Szene

30

Prinzipiell belebt die Anwendung von Biirger-
begehren und Birgerentscheid die kommu-

I'© Roland Roth, Die Kommune als Ort der Biirger-
beteiligung, in: Ansgar Klein/Rainer Schmalz-Bruns
(Hrsg.), Politische Beteiligung und Biirgerengagement
in Deutschland. Moglichkeiten und Grenzen, Baden-
Baden 1997, S. 440.
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nale Szene. Die Moglichkeiten, sich zu kom-
munalpolitischen Einzelthemen duflern zu
konnen und dartiber hinaus direkte Entschei-
dungen zu treffen, stellen durchaus eine wirk-
same Form unmittelbarer Demokratie auf lo-
kaler Ebene dar. So haben beide Instrumente
zu einer Stirkung der kommunalen Selbstver-
waltung im biirgerschaftlichen Sinne gefihre,
ohne jedoch wirklich ein starkes Gegenge-
wicht zu den Riten bilden zu kénnen und eine
systematische Machtkontrolle durch die
Biirgerinnen und Biirger auszuiiben. Auf der
,Haben-Seite“ stehen aber Grundvorausset-
zungen einer beteiligungsfreundlichen Kom-
munalverfassung: Schaffung von Transparenz,
Forderung von Minderheiten sowie Erleichte-
rung von Initiativen. Das Reprisentations-
prinzip sowie die Sicherung der kommunalen
Selbstverwaltung und der lokalen Autonomie
blieben dabei seit Einfithrung von Burgerbe-
gehren und Biirgerentscheiden im Grundsatz
unangetastet. Dennoch ist in den deutschen
Landern zu beobachten, dass diese Partizipati-
onsinstrumente Uberwiegend auf den Wider-
stand der Gemeinderite und der Kommunal-
verwaltungen stoflen, obwohl weder die
Verantwortung der gewihlten Ratsvertreter
plebiszitair ausgehebelt wurde noch diffuse
Sachthemen bei Burgerentscheiden zur Ab-
stimmung gelangen. Die institutionalisierte
Biirgerbeteiligung entpuppte sich tatsichlich
als relativ sparsam und gezielt genutzter Seis-
mograph fiir Stimmungslagen zu bestimmten
Sachfragen mit insgesamt geringen Auswir-
kungen auf die kommunale Machtbalance.
Die tberschaubare Anwendung z.B. von ca.
1 400 Abstimmungen bis Ende 2003 (bei weit
tiber 13 000 Kommunen in Deutschland) be-
statigt den Ausnahmecharakter der Gemein-
deparagraphen iiber Biirgerbegehren und Biir-
gerentscheide, wobei die institutionell-struk-
turellen Zuldssigkeitsvoraussetzungen sowie
die Beschrankung nur auf bestimmte Themen-
gebiete dieser letztlich relativ geringen Anzahl
Vorschub geleistet haben.

Neueren Aufschluss bietet allerdings die
empirisch fundierte Feststellung aus Nord-
rhein-Westfalen,I!! dass ein hoher Erfolgsgrad
von Referenden nicht grundsitzlich mit

I'" Vgl. Andreas Kost, Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid. Genese, Programm und Wirkungen am Bei-
spiel Nordrhein-Westfalen, Schwalbach/Ts. 1999 und
ders., Demokratie von unten. Biirgerbegehren und
Biirgerentscheide in NRW, Schwalbach/Ts. 2002.



einem hoheren Organisationsgrad der Inte-
ressen (durch Verbinde, Initiativen etc.) ver-
bunden sein muss. Altere baden-wiirttember-
gische Vergleichsdaten verweisen dagegen auf
einen positiven Zusammenhang dieser beiden
Variablen. Auch wenn es politikwissenschaft-
liches Allgemeingut ist, dass zur Durchset-
zung sozialer, wirtschaftlicher und politischer
Interessen zwei Grundvoraussetzungen geho-
ren — die Organisations- und Konfliktfahig-
keit — belegen die kommunalen Verhiltnisse
in Nordrhein-Westfalen, dass auch alternati-
ve, weniger manifeste Formen der Interessen-
artikulation erfolgreich sein konnen. Die
Analyse der Wirkung von institutionellen
Settings (polity) bei der Vermittlung politi-
scher Interessen (politics) spielt dabei eine zu
beachtende Rolle. Dies gilt in noch stirkerem
Mafle fiir andere verfasste Einwirkungsmog-
lichkeiten auf kommunaler Ebene, bei denen
es sich nicht um verbindliche Personal- oder
Sachentscheidungen handelt, sondern ledig-
lich um unverbindliche Anregungen, Initiati-
ven oder sonstige Mitwirkungen der Birger
an der Vorbereitung von Entscheidungen, die
andere Gemeindeorgane in eigener Verant-
wortung treffen (z. B. Biirgerversammlungen,
Anregungen, Beschwerden, Einwohneran-
trige).

Ausblick: Modell Schweiz

Direkte Demokratie befindet sich in einem
fortwihrenden Entwicklungsprozess, und es
werden zu Recht Fragen nach ihrer Leis-
tungsfihigkeit gestellt wie auch damit in Ver-
bindung zu bringende Erwartungen formu-
liert.? Dabei werden nicht selten neue
Akteure, brauchbare Konzepte und ein reich-
haltiger Bedarf an Kommunikation produ-
ziert. Befirworter direkter Demokratie fiih-
ren klare Argumente ins Feld: Politik werde
kommunikativer, die Burger interessierter,
somit die viel beschworene ,Biirgergesell-
schaft” gestarkt. ,Der Kern der direkten De-
mokratie ist Diskussion und Kommunikati-
on“, sagt der Schweizer Andreas Gross, einer
der bekanntesten Verfechter der direkten De-
mokratie.

Fiir die Schweiz ist direkte Demokratie
etwas Selbstverstindliches, da das Volk seit

1'2 Vgl. Otmar Jung, Mehr direkte Demokratie wagen,
in: ders./Franz-Ludwig Knemeyer, Im Blickpunkt:
Direkte Demokratie, Miinchen 2001, S. 15-72.

mehr als einem Jahrhundert das letzte Wort
hat. Interessant am Schweizer Modell ist, dass
Referenden und Volksabstimmungen haufig als
Veto-Instrumente eingesetzt werden. Das Volk
neigt eher dazu, ein Reformvorhaben der Re-
gierung zu stoppen, als selbst eines zu initiie-
ren. So ist der direkten Demokratie durchaus
ein konservatives Strukturelement zu Eigen.
Direktdemokratische Entwicklungen vollzie-
hen sich in einem evolutioniren Prozess, und
es muss noch mehr — politische — Geduld aufge-
bracht werden als in einem rein reprisentativen
System. Dies kann aber gleichzeitig eine grofie
Stirke sein: Die Zeit, die benotigt wird, um zu
diskutieren und den Sachverhalt facettenartig
zu beleuchten, kann das Volk in die Lage ver-
setzen, eine vernilinftige Entscheidung zu pro-
duzieren, die von den Burgerinnen und Bur-
gern dann auch mehrheitlich mitgetragen wird.
Gerade in Haushaltsfragen und bei Ausgaben
mit steuerlicher Relevanz, bei denen in den
meisten deutschen Lindern die Biirgerinnen
und Biirger auflen vor bleiben, wird das Volk in
der Schweiz einbezogen. Die empirischen Be-
funde dort zeigen, dass die Biirgerschaft viel
zurtickhaltender bei der Ausgabenpolitik ist als
das Reprisentativorgan und dass direkte Volks-
rechte in Finanzfragen eine positive Wirkung
entfalten. So konnte festgestellt werden, dass
Steuern in den Schweizer Kantonen, in denen
Biirgerinnen und Biirger weitgehend iiber das
Budget mitentscheiden, in geringerem Ausmaf}
hinterzogen wurden.I'* Und wer will bezwei-
feln, dass auf der lokalen Ebene die Biirgerin-
nen und Biirger bei den Entscheidungen ganz
nah dran sind? Letztlich aber gilt das Wort des
amerikanischen Politikwissenschaftlers und
Begriinders des Ansatzes der ,,Strong Demo-
cracy, Benjamin Barber: ,Der Geschmack an
Partizipation kommt mit der Partizipation.
Demokratie schafft Demokratie.“ Um dieses
Postulat im Zusammenhang mit Biirgerbegeh-
ren und Biirgerentscheid Wirklichkeit werden
zu lassen, miissen die verantwortlichen Lan-
despolitiker aber dazu bereit sein, weitere kom-
munalpolitische ~ Handlungsspielriume  zu
eroffnen.

1> Vgl. Lars P. Feld/Gebhard Kirchgissner, Direkte
Demobkratie in der Schweiz: Ergebnisse neuerer em-
pirischer Untersuchungen, in: Theo Schiller/Volker
Mittendorf (Hrsg.), Direkte Demokratie. Forschung
und Perspektiven, Wiesbaden 2002.

APuZ 10/2006

31



Uwe Kranenpohl

Bewaltigung des

Dr. phil., geb. 1966; wissen-

schaftlicher Assistent an der
Universitat Passau, Lehrstuhl
fuir Politikwissenschaft I,

kranenpohl@uni-passau.de

32

Reformstaus
durch direkte

Demokratie?

ie sozialpolitischen Mafinahmen der

letzten Jahre zeigen es deutlich: Unser
Land steht vor groflen Herausforderungen,
die ohne die Mitwirkung breiter Kreise der
Bevolkerung nicht gemeistert werden konnen.
Wissenschaft, Publizistik und Politik haben
dies auf den Begriff der ,Biirgergesellschaft”
gebrachtl! Wenn sich
Biirgerinnen und Biir-
ger in die Gestaltung
der Gesellschaft ein-
bringen und fiur das
Gemeinwesen Verant-
wortung Ubernehmen
sollen, liegt allerdings
der Schluss nahe, sie
auch an den erforder-
lichen Entscheidungen stirker zu beteiligen.
In den Lindern und Kommunen ist dies in-
zwischen fast flichendeckend verwirklicht;l?
da der ,Umbau des Sozialstaates® aber vor-
wiegend auf Bundesebene erfolgt, miisste
folglich auch die Bundespolitik durch direkt-
demokratische Elemente angereichert werden,
um eine vermeintliche ,Legitimationslicke®
zu schlieflen.

Uwe Kranenpohl,

94030 Passau.

Ist die Einfihrung von Volksbegehren und
Volksentscheiden ein geeignetes Mittel gegen
den deutschen Reformstau? Die Frage soll
aus zwei Perspektiven beantwortet werden:
Einerseits sind die unterschiedlichen direkt-
demokratischen Verfahren und ihre Wirkun-
gen darzustellen, bevor es zu erdrtern gilt, ob
unter den gegebenen Rahmenbedingungen
Unterstlitzung fiir Reformanstrengungen zu
erwarten ist. Andererseits ist auf mogliche
grundlegende  Spannungsfelder  zwischen
Volksgesetzgebung und der spezifischen Aus-
formung des deutschen Verfassungsstaats hin-
zuweisen.
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Direktdemokratische Verfahren treten in
einer Vielzahl von Erscheinungsformen auf,
wobei zunichst drei Haupttypen zu unter-
scheiden sind:

— Obligatorische Referenden: Ein vom Parla-
ment verabschiedetes Gesetz tritt erst in
Kraft, wenn die Mehrheit der Biirgerinnen
und Biirger zugestimmt hat.

— Kassatorische Referenden: Ein vom Parla-
ment verabschiedetes Gesetz wird auf Antrag
einer Gruppe von Biirgern allen zur Abstim-
mung vorgelegt und kann so widerrufen
(,kassiert”) werden (das ,fakultative Referen-
dum® der Eidgenossen ist die bekannteste
Form).

— Initiativen: Eine Gruppe von Stimmbiir-
gern entwickelt eine Gesetzesvorlage, tber
deren Inkrafttreten die Stimmbiirger ent-
scheiden.

Auf den ersten Blick ist zu erkennen, dass
sich die verschiedenen Verfahren im politi-
schen Prozess unterschiedlich auswirken:

— Referenden wirken vorwiegend als ,,Brems-
pedal“, mit dem politische Verinderungen
verhindert werden konnen. Dabei ist vor
allem ihre antizipative Wirkung zu beachten,
denn Parlament und Regierung miissen sicher-
stellen, dass ihre Vorlagen ,referendumsfest®
sind, d. h. alle gesellschaftlichen Organisatio-
nen berticksichtigen, die glaubhaft damit dro-
hen, eine Abstimmungsniederlage herbeiftih-
ren zu konnen. Lange Aushandlungsprozesse
mit Parteien und michtigen Interessengrup-
pen sind somit erforderlich, bevor eine Re-
form beschlossen wird.

— Initiativen sind dagegen eher das ,,Gaspe-
dal“ des politischen Prozesses, mit dem aus
der Gesellschaft heraus neue Probleme und
Losungsvorschlige thematisiert werden kon-
nen. Oft sind sie ,indirekt” erfolgreich, wenn
die Initiative selbst scheitert, das Anliegen
aber von der Politik aufgenommen wird.

Probleme der Volksgesetzgebung

Die bisher beschriebenen Formen direktde-
mokratischer Verfahren zeichnen sich durch

I' Vgl. Gerhard Schroder, Die zivile Biirgergesell-
schaft, in: Die Neue Gesellschaft/Frankfurter Hefte, 47
(2000), S. 200-207.

12 Vgl. Hermann K. Heufiner/Otmar Jung (Hrsg.),
Mehr direkte Demokratie wagen, Miinchen 1999,
S. 159-254; Theo Schiller/Volker Mittendorf (Hrsg.),
Direkte Demokratie, Wiesbaden 2002, S.102-114,
165-260.



eine wichtige Gemeinsamkeit aus: Sie sind
entweder durch die Verfassung bei bestimm-
ten Gegenstinden (z.B. Verfassungsinderun-
gen) zwingend vorgeschrieben oder werden
durch die Stimmbirger ausgelost. Damit
steht es auferhalb der Macht staatlicher Or-
gane zu entscheiden, ob eine Volksabstim-
mung stattfindet. Parlament und Regierung
konnen lediglich im Abstimmungskampf fiir
ithre Positionen werben.

Beim Typus der ,optionalen Referenden®
liegt es dagegen in der Entscheidungsgewalt
politischer Institutionen, ob die Biirger zu den
Urnen gerufen werden. So bestimmt allein der
franzosische Staatsprasident, ob eine Verfas-
sungsanderung durch Volksentscheid oder
durch die beiden gemeinsam als Kongress ta-
genden Parlamentskammern beschlossen wird.
Solch ein Verfahren hat deutliche Nachteile:

— Es ist hochgradig manipulativ und wiirdigt
den Stimmbiirger zum ,Stimmvieh“ herab.
Gerade in Frankreich ist zu beobachten, dass
meist allein nach politischer Opportunitit
entschieden wird, ob ein Referendum ange-
setzt wird.P?

- Vor allem diirfen Volksentscheide der Poli-
tik keine Flucht aus der Verantwortung erlau-
ben, indem die zustindigen Akteure beschlie-
fen, unliebsame Mafinahmen ,ausnahmswei-
se“ vom Volk entscheiden zu lassen.

Eine Einfihrung von Volksbegehren und
Volksentscheid ist somit nur dann erstrebens-
wert, wenn die Verfahren entweder obligato-
risch vorgeschrieben sind oder allein von Sei-
ten der Biirger ausgelost werden konnen.

»Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus® be-
stimmt das Grundgesetz in Art.20 — wie
konnte diese Norm besser umgesetzt werden
als durch Volksbegehren und Volksentscheide
auf Bundesebene? Allerdings ist festzustellen,
dass das ,,Volk“ kein handlungsfahiger politi-
scher Akteur ist. Agiert es im Rahmen von
Volksbegehren und Volksentscheid, so han-
deln Biirger quasi ,stellvertretend” fir das

,, Volk“.

Diese Biirger sind primir solche, die tiber
entsprechende Ressourcen verfiigen, d. h. po-
litisch interessiert sowie aktions- und organi-
sationsfahig sind. Damit tritt der nicht-orga-
nisierte Burger im Verlauf eines direktde-
mokratischen Entscheidungsprozesses fast

I3 Vgl. Wolfgang Luthardt, Direkte Demokratie, Ba-
den-Baden 1994, S. 140.

ausschliefflich als Abstimmender (bzw. der
Abstimmung Fernbleibender) auf. Jene Per-
sonen, die den Prozess in Gang setzen,
Unterschriftensammlungen organisieren, den
Abstimmungskampf durchfithren und in die-
sem auftreten, sind aber organisiert.

Damit wird der gesamte politische Willens-
bildungs- und Entscheidungsprozess deutlich
modifiziert. Je nachdem, wie hoch die Hiir-
den direktdemokratischer Verfahren sind, er-
scheinen eine ganze Reihe ,referendumsfi-
higer Organisationen auf der politischen
Biihne, die das Geschehen mitunter entschei-
dend mitgestalten. Als ,referendumsfihig®
gelten dabei Gruppen, die glaubhaft damit
drohen konnen, den Gesetzgebungsprozess
durch Referenden zu blockieren oder zumin-
dest nicht unbetrichtlich zu verzogern.

Diese Einflussversuche lassen sich auch nur
bedingt dadurch kontrollieren, dass sie im
Abstimmungskampf durch die jeweiligen
Gegner transparent gemacht werden. Dabei
wird ndmlich die betrichtliche antizipative
Wirkung von Referenden iibersehen. Da die
Einflussnahme aber im Vorfeld stattfindet, ist
sie zwangsldufig relativ undurchsichtig, so
dass beziiglich der Transparenz politischer
Prozesse bei Referenden gegentiber den re-
prasentativen Verfahren kein entscheidender
Qualititssprung festzustellen ist.l* Auflerdem
erhalten solche Organisationen durch direkt-
demokratische Verfahren eine zusitzliche
»Machtprimie, so dass unter ungiinstigen
Bedingungen gegen deren Widerstreben
nichts entschieden werden kann.

sUngleichzeitigkeiten® der
Reformdiskussion

Wie ist nun die aufgeworfene Frage, ob eine
Einfihrung von Volksbegehren und Volks-
entscheiden auf Bundesebene Reformpro-
zesse befordern konne, zu beantworten? Zen-
trale Argumentationslinie in der Diskussion
iiber den deutschen Reformstau ist, dass er-
forderliche Reformen durch die Vielzahl von

I+ Uberhaupt ist Transparenz nicht als demokratischer
Wert an sich anzusehen, sondern ist nur ein Faktor ei-
nes multidimensionalen Optimierungsprogramms de-
mokratischen Regierens. Vgl. Winfried Steffani, Parla-
mentarische Demokratie — Zur Problematik von
Effizienz, Transparenz und Partizipation, in: ders.
(Hrsg.), Parlamentarismus ohne Transparenz, Opladen
1973%S. 17-47.
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Akteuren, die im politischen System Vetopo-
sitionen aufbauen konnen, verhindert wiir-
den. Konnten in dieser Situation Elemente di-
rekter Demokratie Abhilfe schaffen, indem
vom Volk legitimierte Entscheidungen die
von Partikularinteressen dominierten Verhin-
derungspotenziale brechen?

Es ist davon auszugehen, dass in Zeiten
von Reformen, die fiir den Einzelnen eher
mit Einschrinkungen verbunden sind, die
Verlockung zunehmen wird, direktdemokra-
tische Elemente vorwiegend zur Verhinde-
rung unangenehmer politischer Verinderun-
gen zu nutzen. Denn die Einfiihrung von Re-
ferenden erhoht die Zahl der Akteure, die
glaubhaft mit Verhinderung drohen konnen,
und verschafft den schon etablierten weitere
Potenziale. Letztlich wird die Zahl ,referen-
dumsfihiger” Organisationen allein durch die
Hohe der Hiirden der direktdemokratischen
Verfahren bestimmt. Lief8e sich das Referen-
den innewohnende Blockadepotenzial aber
bandigen, indem man lediglich die eher inno-
vativ wirkenden Initiativverfahren einfithrte?

Ein solches Vorgehen ist eigentlich schon

aus legitimatorischen Griinden abzulehnen,
aber es wire wohl auch nicht von Erfolg ge-
kront. Denn die skizzierte Gegeniiberstellung
von Status quo-orientierten Referenden einer-
seits und veranderungsorientierten Initiativen
andererseits trifft nur zu, wenn das System
direktdemokratischer Elemente vollstindig
ausgebaut ist. Wenn dies nicht der Fall ist,
sucht sich der Gestaltungswille verschlungene
Wege und formt die Instrumente kreativ um:
— Einerseits gibt es in Bayern — abgesehen
vom Verfassungsreferendum — allein das initi-
ative Volksbegehren. In jlungster Zeit sind
aber vor allem Volksbegehren eingeleitet wor-
den, welche die weitgehende Riicknahme po-
litischer Entscheidungen zum Ziel hatten
(,Aus Liebe zum Wald“ gegen die Forstre-
form und ,,G9“ gegen das achgjihrige Gym-
nasium).
— Andererseits wurde in Italien das (kassato-
rische) ,abrogative Referendum®, mit dem
bestehende gesetzliche Regelungen revidiert
werden konnen, zunehmend eingesetzt, um
politische Verinderungen herbeizufiihren,
indem zentrale Normpassagen gestrichen
wurden.ls

I5 Vgl. Anna Capretti, Direkte Demokratie in Italien,
in: H. K. Heufiner/O. Jung (Anm. 2), S. 123-141; Ste-
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Damit lassen sich direktdemokratische Ins-
trumente nicht auf eine gewtinschte Wirkung
ausrichten. Sie konnen immer das Blockade-
potenzial kassatorischer Verfahren entwi-
ckeln und tragen damit die Gefahr in sich,
dass Reformen blockiert oder zumindest ver-
zogert werden.

Nun taugt dieses Argument nicht, um es
prinzipiell gegen die Einfithrung von Volks-
begehren und Volksentscheid zu wenden. Po-
litik, die unter dem Vorbehalt der Kassation
durch Volksabstimmung handelt, muss — ge-
rade langfristig — nicht notwendig schlechtere
Ergebnisse produzieren. Der Blick in die
Schweiz zeigt, dass der Status guo-orientierte
Charakter des kassatorischen Referendums
insbesondere dazu beitragen kann, dass sich
Politik verlangsamt und vielleicht nicht jede
spolitische Mode“ gleich umgesetzt wird, die
sich mittelfristig moglicherweise doch als
problematische Entwicklung erwiese.

Plebiszitire Elemente als Mittel gegen den
Reformstau zu propagieren, bedeutet, den
Blick von den Realititen direkter Demokratie
abzuwenden. Insbesondere muss man sich be-
wusst sein, dass auch in der Volksabstimmung
getroffene Entscheidungen nicht notwendig
untereinander kohirent sein miissen. So
wurde in der Schweiz die Einfihrung einer ge-
setzlichen Krankenversicherung bereits 1890
durch Verfassungsreferendum ermoglicht, die
erforderliche einfachgesetzliche Regelung
scheiterte aber zehn Jahre spater im Referen-
dum und konnte nach einer weiteren Volksab-
stimmung erst 1918 eingerichtet werden.16

Vereinbarkeit mit der
Verfassungskonzeption

Auch wenn die Einfiihrung von Volksbegeh-
ren und Volksentscheiden auf Bundesebene
wohl nicht der ,,Konigsweg® zur Reform un-
seres Gemeinwesens sein kann, ist dies kein
grundlegender Einwand gegen direktdemo-
kratische Elemente. Allerdings miissen einige
Problembereiche berticksichtigt werden, die
eine Einfihrung von Volksbegehren und
Volksentscheiden aufwiirfe.

fan Koppl, Das politische System Italiens, Wiesbaden
2006 (i. E.).

I° Vgl. Hanspeter Kriesi, Direkte Demokratie in der
Schweiz, in: Aus Politik und Zeitgeschichte (APuZ),
(1991) 23, S. 48.



der Verfassung und ihrer Grenzen garantiert
sein. Dies ist allerdings nicht trivial, denn
Verfassungen weisen ,dilatorische Formel-
kompromisse“l'? auf, d. h. wenig prizise oder
sogar widerspriichliche und deshalb ausle-
gungsbedirftige Regelungen. Gerade die
Grundrechte sind sehr deutungsoffen.I'3

Achtung der Verfassungsordnung und der
Verfassungsrechtsprechung

Die Befurworter der Einfithrung von Volks-
begehren und Volksentscheid betonen selbst,
dass diese direktdemokratischen Elemente
nur eine Erginzung weiterhin unverzichtba-
rer reprisentativer Strukturen seien, wie
schon ein Blick in die Eidgenossenschaft
zeige. Bei Analogieschliissen aus der Schweiz
wird aber meist iibersehen, dass diese auf eine
andere Verfassungskonzeption rekurriert.l’

Um dieses Problem der ,,Unbestimmtheit
der Verfassung“ zu bewiltigen, hat Alexander
Hamilton schon in den Federalist Papers eine
gerichtliche Kontrolle der Gesetzgebung vor-
geschlagen,I™* und diesen Weg hat die Bun-
desrepublik Deutschland mit der Einrichtung
der Verfassungsgerichtsbarkeit in Bund und
Lindern konsequent beschritten. Dies bedeu-
tet dann aber: Wenn Gegenstinde und Wir-
kungen von Volksbegehren und Volksent-
scheid die Verfassung achten sollen, miissen
auch die Kompetenzen der Verfassungs-
rechtsprechung als ,Hiiter der Verfassung®
geachtet werden.

Die bundesrepublikanische Verfassungs-
konzeption folgt weniger dem Konzept einer
Volkssouverinitit im Rousseauschen Sinne,
sondern einem ,konstitutionellen Republika-
nismus“, wie er etwa in den Federalist Papers
entworfen wird.I8 Nach dieser Konzeption
hat sich das Volk im Zuge der Verfassungsge-
bung selbst gebunden und darauf verzichtet,
seine prinzipiell unbegrenzbaren Kompeten-
zen jenseits der durch die Verfassung von thm
selbst gezogenen Grenzen auszuiiben.l’
Damit ist die Verfassung oberste Richtschnur
allen politischen Handelns und somit jedes
Handeln — auch das des Volkes — auflerhalb
der Verfassungsordnung illegitim. Heidrun

Abromeit hat diese Konzeption als ,,Verfas- o ¢ >
sungssouverinitit* bezeichnet.!'® Die grund- 1999 anlisslich der Urteilsverkiindung des

legenden Unterschiede verdeutlicht ein Ver- Bayerlschfzn Verfassungsgerlc.htshofs (Bay-
gleich Deutschlands mit Frankreich: In der VerfGH) m Verfahren iiber fhe .Abschaffung
V. Republik kann ein offenkundiger Verfas- des Bayerlschen Senats, als Mlltgheder der Qr—
sungsbruch politischer Akteure durch die Zu-  ganisation »>Mehr Demokratie dem Gericht
stimmung des ,Souverins® im Referendum vorwarfen, es habe einen ,absoluten Angriff
»geheilt werden;l!! in Deutschland ist dies auf die Mitbestimmung des Volkes“ vertibt.I'5
kein gangbarer Weg. Schon 1997, als das Gericht die Einfiihrung
eines Zustimmungsquorums beim kommuna-
len Biirgerentscheid fiir geboten hielt, kriti-
sierte der Sprecher von ,Mehr Demokratie®
Thomas Mayer: ,Das ist ein Putschversuch
gegen das Volk!“I'¢ Der Konflikt im Vorfeld
des Volksbegehrens ,,Unabhingige Richterin-

Kein akademisches Problem

Dass solche Uberlegungen mehr als nur aka-
demische ,Glasperlenspiele® sind, zeigte sich

Im deutschen Fall muss daher auch im
Rahmen der Volksgesetzgebung die Achtung

I” Vgl. Uwe Kranenpohl, Rousseau vs. Hamilton?
Volksgesetzgebung und Verfassungsgerichtsbarkeit im

Widerstreit, in: Karl Schmitt (Hrsg.), Heraus- . . .
’ - . (Hrsg.), nen und Richter in Bayern®, welches auf ein
forderungen der reprisentativen Demokratie, Baden-

Baden 2003. S. 157174 . verandertes Wahlverfahren der Verfassungs-
I8 Alexander Hamilton/James Madison/John Jay, Die richter abzielte, kulminierte schliefilich in
Federalist Papers, bearb. von Barbara Zehnpfennig,

Darmstadt 1993.

I Diese Konzeption ist selbstverstindlich ein norma-
tives Konzept und nicht als empirische Beschreibung

zu verstehen.

|1° Heidrun Abromeit, Volkssouverinitit, Parlaments-
souveranitit, Verfassungssouverinitit, in: Politische

Vierteljahresschrift, 36 (1995), S. 49—-66.

I So entschied 1962 der franzésische Verfassungsrat.
Vgl. Adolf Kimmel, Nation, Republik, Verfassung in
der franzosischen politischen Kultur, in: Jirgen Geb-
hardt (Hrsg.), Verfassung und politische Kultur, Ba-

den-Baden 1999, S. 129-138, S. 135.

112 Carl Schmitt, Verfassungslehre, Berlin 1928, S. 31.
I3 Vgl. Uwe Kranenpohl, Funktionen des Bundes-
verfassungsgerichts.  Eine politikwissenschaftliche
Analyse, in: APuZ, (2004) 5051, S. 41 {.

I'* Vgl. A. Hamilton/]. Madison/J. Jay (Anm. 8), S. 459
(N 78).

I'5 Stiddeutsche Zeitung vom 18. 9. 1999, S. 63. Pikan-
terweise war ,Mehr Demokratie“ im konkreten Ver-
fahren sogar siegreich gewesen; vgl. BayVerf GHE 52,
104.

I'6 Stiddeutsche Zeitung vom 30. 8. 1997, S. 47; vgl.
BayVerfGHE 50, 181.
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einem Befangenheitsantrag gegen das gesamte
Gericht.l7

Volksgesetzgebung ist aber zumindest in
Deutschland nicht ,souveriner als parla-
mentarische Gesetzgebung, sondern lediglich
Normsetzung in einem anderen Verfahren, so
dass eine verfassungsgerichtliche Uberprii-
fung selbstverstindlich moglich ist.I'® Sollten
Volksbegehren und Volksentscheid auf Bun-
desebene eingefiihrt werden, bestiinde des-
halb noch umfangreicher Bedarf an ,citizen
empowerment (etwas altbacken konnte man
auch von politischer bzw. staatsbirgerlicher
Bildung sprechen) — die Beispiele aus Bayern
dokumentieren, dass selbst bei politisch hoch
aktiven Blirgern noch Bedarf bestehen kann.
Skeptisch stimmt aber, dass sich die Protago-
nisten in der politischen Auseinandersetzung
wohl nicht der Versuchung entziehen konn-
ten, ,vulgirdemokratisch® mit der ,Volks-
macht“ zu argumentieren.

Es ist nun vollig unangebracht, die ,,Digni-
tat“ der Verfassungsrechtsprechung in einer
Weise zu iiberhohen, dass man inhaltliche
Kritik an ihren Entscheidungen fiir illegitim
hielte. Im Gegenteil: Auch Verfassungsrichter
sind Menschen, und Menschen irren nun mal
mitunter.l’ Aber in einem Gemeinwesen,
welches sich zum Schutz seiner Verfassungs-
ordnung fir das Konzept Hamiltons ent-
schieden hat, ist ein Mindestrespekt vor jenen
Institutionen, die zu ithrem ,Hiiter bestellt
worden sind, unerlisslich.

Denn Art. 20 Abs. 2 GG postuliert gerade
nicht im Sinne Rousseaus eine unbeschrinkte
Kompetenz des Volkes, jegliche Entscheidung
zu fillen, sondern erklirt es zur Legitimati-
onsbasis allen staatlichen Handelns. , Volks-
souveranitit bedeutet in diesem Sinne, dass
es keine Legitimationsquellen fiir staatliches
Handeln gibt, die sich nicht — zumindest indi-
rekt — auf das ,,Volk® zuriickfithren lassen.
»Wahrheit“, hohere Einsicht oder gehobene
Bildung entwickeln fiir sich allein keine Ent-
scheidungsgewalt im demokratischen Ge-

17 BayVerfGHE 53, 16; 53, 23. Das Volksbegehren
scheiterte schliefllich wegen mangelnder Unter-
stiitzung der Stimmberechtigten.

I'8 Allerdings ist es sinnvoll, eine verfassungsge-
richtliche Kontrolle vor Einleitung des Abstimmungs-
verfahrens zu erméglichen.

19 Dies gilt allerdings auch fiir die Initiatoren von
Volksbegehren und sogar die Stimmbiirger.
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meinwesen, wenn sie nicht mit dem ,heiligen
Ol der Volkssouverinitit* gesalbt wurden. In
diesem Sinne soll die ,Macht“ dann auch nicht
zum Volke zuriickkehren, sondern muss im
Gegenteil in das gesamte Staatswesen diffun-
dieren. Eine solche legitimatorische ,,Weihe“
haben auch die Verfassungsrichter durch ihre
Wahl durch Bundestag und Bundesrat erhal-
ten, und da sie kaum iiber Machtmittel zur
Durchsetzung ihrer Entscheidungen verflgen,
zeichnen die Richter sich mitunter durch be-
sonders grofle Anstrengungen aus, ihren nicht
immer unmittelbar einsichtigen Urteilen ,,Le-
gitimation durch Kommunikation“ zu ver-
schaffen.|20

Wo bleiben die Linder?

Hinzu tritt als weiteres Element der Fodera-
lismus. Vergleicht man Deutschland mit an-
deren Bundesstaaten wie den USA, der
Schweiz, Kanada oder auch Belgien, so erhilt
man recht schnell den Eindruck, das Verhilt-
nis der Deutschen zu ihrem Foderalismus sei
ziemlich ambivalent. Obwohl als Kurzformel
des foderalistischen Prinzips oftmals die For-
mel ,Vielfalt in der Einheit“I?! angefiihrt
wird, scheint es, als ob wir Deutschen dabet
besonders die Einheitlichkeit betonten.

So ist es nach Meinung der meisten publi-
zistischen Beobachter die primire Aufgabe
der Kultusministerkonferenz, die den Lin-
dern gemifl Kompetenzkatalog des Grundge-
setzes eindeutig zustehende Schulpolitik
moglichst zu vereinheitlichen.122 Oder um ein
banaleres Beispiel zu wihlen: Die deutsche
Begeisterung fiir den Foderalismus endet ab-
rupt, wenn in Leipzig die Geschifte zwei
Stunden linger gedffnet sind als im wenige
Kilometer entfernten Halle.

Nun ist festzustellen, dass selbst in der we-
sentlich stirker an einem heterogenen Fode-
ralismuskonzept orientierten Schweiz Refe-
renden eher unitarisierend wirken. Dies
wurde — Ubertragen auf die deutschen Ver-

12 Heinrich Oberreuter, Legitimation durch Kom-
munikation, in: Jurgen W.Falter/Christian Fenner/
Michael Th. Greven (Hrsg.), Politische Willensbildung
und Interessenvermittlung, Opladen 1984, S. 238-253;
vgl. U. Kranenpohl (Anm. 13), S. 46.

I Vgl. Heinz Laufer/Ursula Miinch, Das féderative
System der Bundesrepublik Deutschland, Miinchen
19977, S. 14.

122 Vgl. Die Zeit vom 26. 2. 1998, S. 15-18.



hiltnisse — aber bedeuten, dass iiber den
ohnehin schon gefdhrdeten eigenstindigen
Kompetenzen der Linder zusitzlich das Da-
moklesschwert unitarisierender Volksgesetz-
gebung schwebte. Ein Kompetenzverlust der
Gliedstaaten wire wohl nur zu verhindern,
wenn im Zuge der Einfithrung von Volksbe-
gehren und Volksentscheid auf Bundesebene
Mitwirkungsmoglichkeiten der Linder vor-
gesehen wiren. Dies diirfte sich aber wohl
nicht allein auf die Ubernahme der eidgends-
sischen Konzeption eines ,Stindemehrs“ be-
schrinken. So sollte das Recht, ein Volksbe-
gehren vom Bundesverfassungsgericht auf
seine Zulassigkeit tiberpriifen zu lassen, nicht
auf Bundesregierung und Bundestag be-
schrinkt werden. Bei einem moglichen Ein-
griff in die Kompetenzen der Linder miissten
der Bundesrat und die Landesregierungen,
vor allem aber die primir durch die Kompe-
tenzauszehrung  betroffenen Landesparla-
mente einen Antrag auf Normenkontrolle
stellen konnen.

Globalisierung und Volksgesetzgebung

Ein letztes Spannungsfeld ergibt sich schlief3-
lich aus der zunehmenden internationalen
Verflechtung. Die Globalisierung stellt eine
Herausforderung fir die Politik dar, denn im
Zuge der Herausbildung des modernen Staa-
tes hatten sich die wesentlichen 6konomi-
schen, gesellschaftlichen und politischen
Aktivititen auf den durch Staatsgebiet,
Staatsvolk und Staatsgewalt definierten Na-
tionalstaat konzentriert: ,,Soziologischer for-
muliert: Der Raum, in dem sich gesellschaftli-
che Austauschbeziehungen und Handlungs-
zusammenhange verdichtet haben, darf nicht
grofler sein als der Raum, der durch politische
Regelungen erfasst wird. (...) Um die Steue-
rungsfahigkeit zurlickzugewinnen, errichten
Nationalstaaten internationale Institutionen
und passen damit die Giiltigkeitsreichweite
politischer Regelungen den Grenzen der
sozialen Handlungszusammenhinge an.“123
Diese Denationalisierungl?* hat weitreichende

1% Michael Ziirn, Regieren jenseits des National-
staates, Frankfurt/M. 1998, S. 16 1., 28.

I Verwiesen sei ausdricklich auch auf positive
Aspekte der Denationalisierung, wie etwa den europa-
weiten Schutz der individuellen Freiheiten durch die
Konvention der Menschenrechte und Grundfreiheiten
(EMRK), gegen deren Verletzung der Europiische
Gerichtshof fiir Menschenrechte in Straflburg ange-
rufen werden kann.

Folgen auch fiir Volksbegehren und Volksent-
scheide. Denn wie alle nationalstaatlich be-
triebene Politik unterliegen sie einem Dilem-
ma, welches sich idealtypisch folgenderma-
en beschreiben lasst:

— Entweder ignoriert Volksgesetzgebung den
Verlust der Steuerungsfihigkeit und sucht in
einer Politik des ,So-tun-als-ob“ Gegen-
standsbereiche zu regeln, die sich ihrer Regu-
lierung de facto lingst entzogen haben. Dies
mag kurzfristig zu einem gewissen ,,Wohl-
fuhleffekt fuhren, langfristig ist aber wohl
Frustration der Betroffenen und Legitima-
tionsverlust des Systems unausweichlich.

— Oder man erkennt das Steuerungsdefizit
an, muss dann aber weite Politikbereiche der
nationalstaatlichen Regelung — d. h. auch der
Volksgesetzgebung — faktisch entziehen, be-
sonders wenn Volksbegehren bereits einge-
gangenen Verpflichtungen widersprachen.?>

Auf den ersten Blick stellen Regelungen,
welche die Ubertragung von Hoheitsrechten
von einer Volksabstimmung abhingig ma-
chen, eine adiquate Losung dieses Problems
dar. Werden diese als obligatorische Referen-
den ausgestaltet, so konnte man erwarten,
dass solche Zustimmungserfordernisse von
den Verhandlungspartnern antizipiert und in
den Ergebnissen berticksichtigt werden.
Doch vermag ein Blick in die Empirie auch
hier skeptisch zu stimmen: Nach den
schmerzlichen Erfahrungen mit Volksabstim-
mungen zu den Vertrigen von Maastricht
und Nizza hitte fiir den Europidischen Ver-
fassungsvertrag doch ausreichendes Know-
how vorliegen missen, um ein Scheitern des
Entwurfes zu verhindern. Eine solch segens-
reiche Wirkung haben die erforderlichen Re-
ferenden aber offenbar nicht entwickelt. So
zeigt sich eine doppelte Gefahrenlage:

— Entweder werden die Zustimmungsverfah-
ren zu gleichsam notariellen Akten herabge-
wiirdigt, da die Zustimmung angesichts der
immensen Kosten einer Ablehnung oder be-
reits eingegangener Verpflichtungen gar nicht
verweigert werden kann.

— Oder die Weigerung, an transnationaler
Politikgestaltung auf diese Weise mitzuwir-

1% So verstofit die im Februar 2004 von den Schweizer
Biirgern angenommen Initiative ,Lebenslange Ver-
wahrung fiir nicht therapierbare, extrem gefihrliche
Sexual- und Gewaltstraftiter® moglicherweise gegen
Art. 6 Abs. 1 EMRK. Vgl. Stiddeutsche Zeitung vom
16.2.2004,S. 7.
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ken, minimiert die ohnehin schon einge-
schrinkten nationalen Steuerungspotenziale
zusitzlich.

Angesichts dieser Perspektiven sind die di-
chotom auf eine ,Ja-Nein-Alternative“ aus-
gelegten Referenden kaum geeignet, das de-
mokratische Defizit transnationalen Regie-
rens auszugleichen.|26

Schlussfolgerungen

38

Die Frage, ob die Einfiihrung von Volksbe-
gehren und Volksentscheiden auf Bundesebe-
ne zur Aktivierung der Biirgergesellschaft
beitragen kann, ist somit ambivalent zu be-
antworten. Insbesondere ist festzuhalten:

— Volksbegehren und Volksentscheide kon-
nen sowohl Status quo- als auch verinde-
rungsorientiert wirken. Uber die Ausgestal-
tung der Verfahren ldsst sich dies nur bedingt
steuern. Das Beispiel der bayerischen Volks-
begehren zeigt, dass sich Volksinitiativen
nicht auf innovative Sachverhalte begrenzen
lassen. Sie konnen immer auch auf die Riick-
nahme von Reformansitzen abzielen.

— Auf keinen Fall sollten direktdemokrati-
sche Elemente den Akteuren der reprisentati-
ven Demokratie erlauben, sich nach Wunsch
aus der politischen Verantwortung zuriickzie-
hen zu konnen.

- Eine Einfilhrung direktdemokratischer
Elemente muss so gestaltet sein, dass sie die
Besonderheiten der bundesrepublikanischen
Verfassungskultur berticksichtigt. Sie hat des-
halb die foderale Ordnung, vor allem aber die
»Verfassungssouveranitit®, die sich in den
Kompetenzen der Verfassungsrechtsprechung
konkretisiert, zu achten. Unerlisslich ist,
auch im offentlichen Diskurs auf diese deut-
schen Spezifika hinzuweisen.

— Die eingetretene und weiter fortschreitende
Denationalisierung von Politik beschrinkt
mit den nationalstaatlichen Gestaltungsmog-
lichkeiten auch jene der Volksgesetzgebung.
Dem lisst sich durch Regelungen, die Uber-
tragung von Hoheitsrechten dem Referen-
dum zu unterwerfen, nur bedingt entgegen-
wirken. Blirgerpartizipation muss sich in der

126 Vgl. zu moglichen Alternativen M. Ziirn (Anm. 23),
S.347-361. Vgl. zur Einfihrung EU-weiter Referen-
den allerdings die Kritik von: Ondfej Kalina, Europa
ohne Europier?, Magisterarb. Univ. Passau 2005,
S.31-34.
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Ara des ,entgrenzten Regierens® andere Ka-
nile suchen.

— Unter den Rahmenbedingungen der mo-
mentan in Deutschland gefiihrten Debatte
tiber die Reformen ist zu erwarten, dass die
Einfihrung von Volksbegehren und Volks-
entscheiden primidr am Status quo orientier-
ten Akteuren zusitzliche Einfluss- und Blo-
ckademoglichkeiten verschafft. Direkte De-
mokratie ist damit nur bedingt geeignet, den
aktuellen Reformstau aufzuldsen.

Konnten Volksentscheide dann aber zu-
mindest den Reformprozess insofern unter-
stitzen, als sie zu groflerer Akzeptanz
schwieriger politischer Entscheidungen bei-
triigen? Vermag Mitentscheiden zu breiterer
Akzeptanz fiir politische Mafinahmen zu fih-
ren und damit Politikverdrossenheit vermei-
den zu helfen? Eine solche Annahme mag auf
den ersten Blick schliissig erscheinen, ist aber
in der Realitit sehr voraussetzungsvoll:

— Das Argument geht nimlich davon aus,
dass wir Menschen in unseren Einstellungen
und unserem Verhalten kohirent sind, d.h.
um es lebensweltlich zu formulieren, als
abendliche Freizeitradler dasselbe wollen wie
als morgendliche Autopendler oder Fufigin-
ger in der Mittagspause.

— Zudem wird unterstellt, dass sich unter-
schiedliche Komponenten gegenseitig kom-
pensieren konnten, d.h. eine Einbufle an
Output-Legitimation (etwa durch Kiir-
zungen staatlicher Leistungen) durch einen
Gewinn an Input-Legitimation (durch Betei-
ligung an dieser Entscheidung) gleichsam ver-
lustfrei ausgeglichen werden konnte.

Bedeutet dies nun, dass man besser auf die
Einfihrung direktdemokratischer Entschei-
dungsabliufe auf Bundesebene verzichten
sollte? Das sicher nicht. Wenn Volksbegehren
und Volksentscheide so ausgestaltet werden,
dass sie mit der Konzeption der ,Verfas-
sungssouveranitit“ kompatibel sind, konnen
sie durchaus ein belebendes Element fiir die
deutsche Demokratie sein. Man hiite sich
aber vor Ubertriebenen Hoffnungen. Direkt-
demokratische Elemente verindern die Struk-
tur des politischen Prozesses, d.h. sie schaf-
fen sowohl neue Gestaltungs- als auch Blo-
ckadepotenziale. Damit vermogen — sie
vielleicht zur Losung einiger Probleme des
politischen Prozesses beizutragen, schaffen
aber ihrerseits auch neue.



Nichste Ausgabe 11/2006 - 13. Mirz 2006

Russland

Dmitri Stachow
»Kalaschnikow* und ,,Starke Katja“

Lilia Shevtsova
Biirokratischer Autoritarismus

Roland Gétz
Deutschland und Russland — strategische Partner?

Jutta Scherrer

Russlands neue — alte Erinnerungsorte

Eva-Maria Auch
Mythos Kaukasus

Herausgegeben von
der Bundeszentrale
fiir politische Bildung
Adenauerallee 86
53113 Bonn.

Redaktion

Dr. Katharina Belwe
Dr. Hans-Georg Golz
Dr. Ludwig Watzal
(verantwortlich fiir diese Ausgabe)
Sabine Klingelhofer
Andreas Kotzing (Volontir)
Telefon: (018 88) 515-0

oder (0228) 3691-0

Internet

www.bpb.de/publikationen/apuz
E-Mail: apuz@bpb.de

Druck

Frankfurter Societits-
Druckerei GmbH,
60268 Frankfurt am Main

Vertrieb und Leserservice

Die Vertriebsabteilung der
Wochenzeitung Parlament
Frankenallee 71-81,

60327 Frankfurt am Main,
Telefon (0 69) 75 01-42 53,
Telefax (0 69) 75 01-45 02,
E-Mail: parlament@fsd.de,
nimmt entgegen:

® Nachforderungen der Zeitschrift
Aus Politik und Zeitgeschichte

® Abonnementsbestellungen der
Wochenzeitung einschliefflich
APuZ zum Preis von Euro 19,15
halbjahrlich, Jahresvorzugspreis
Euro 34,90 einschlief§lich
Mehrwertsteuer; Kindigung
drei Wochen vor Ablauf
des Berechnungszeitraumes;

Die Veroffentlichungen

in Aus Politik und Zeitgeschichte
stellen keine Meinungsiuflerung
des Herausgebers dar; sie dienen
lediglich der Unterrichtung und
Urteilsbildung.

Fiir Unterrichtszwecke diirfen
Kopien in Klassensatzstirke herge-
stellt werden.

ISSN 0479-611 X



Direkte Demokratie Bz s

Frank Decker
Direkte Demokratie im deutschen ,,Parteienbundesstaat®

In der Auseinandersetzung um den Sinn oder Unsinn einer plebiszitiren Ergin-
zung des Grundgesetzes geht es weniger um das Ob als das Wie. Das Modell der
zwei- oder dreistufigen Volksgesetzgebung, das heute in simtlichen Bundeslin-
dern existiert, erweist sich dabei fiir die Bundesebene als untauglich.

Helge Bart
Direktdemokratie im internationalen Vergleich

Im Hinblick auf die neunziger Jahre wird von einem Jahrzehnt des Aufschwungs
der direkten Demokratie gesprochen. Vor diesem Hintergrund wird in dem vor-
liegenden Aufsatz den Erfahrungen mit der Direktdemokratie auflerhalb der
Bundesrepublik Deutschland nachgegangen, und es werden die Wirkungen der
Direktdemokratie auf das politische System und die Partizipation analysiert.

Birbel Martina Weixner
Direkte Demokratie in den Bundeslindern

Direkte Demokratie ist aus der Verfassungswirklichkeit der deutschen Bundes-
linder nicht mehr wegzudenken. Sie erginzt und belebt das reprasentative parla-
mentarische System sinnvoll. Die differenzierte Ausgestaltung der Verfahren
sowie die rege praktische Nutzung der plebiszitiren Instrumente seit Beginn der
neunziger Jahre weisen den Weg in eine aktive Biirgergesellschaft.

Andreas Kost
Biirgerbegehren und Biirgerentscheid in Deutschland

Biirgerbegehren und Burgerentscheid sind die zentralen Partizipationsinstru-
mente auf kommunaler Ebene, da nur sie unmittelbar bindende Entscheidungen
durch die Biirgerinnen und Biirger ermoglichen. Einerseits beleben sie die kom-
munalpolitische Landschaft in einem direktdemokratischen Sinne, andererseits
fihren die Zulissigkeitsbeschrinkungen nur zu einer dosierten Anwendung.

Uwe Kranenpohl
Bewiltigung des Reformstaus durch direkte Demokratie?

Volksentscheide konnten zwar einerseits dazu beitragen, Legitimationsliicken zu
schlieflen, die durch die tiefgreifenden Folgen der erforderlichen Umstrukturie-
rungen gerissen werden. Andererseits ist aber zu beachten, dass direktdemokrati-
sche Elemente sowohl Status guo- als auch verinderungsorientiert wirken kon-
nen, so dass Volksbegehren und Volksentscheide die Blockadechancen mogli-
cherweise noch verstarken.



