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Reinhold Zippelius

Zur Rechtfertigung des Mehrheitsprinzips
in der Demokratie ‘

I. Einleitende Bemerkungen

Die Geschichte ist erfindungsreich und verleiht oft
alten, scheinbar ausdiskutierten Themen neue Ak-
tualitit. Die vergangenen Jahre brachten eine
Welle demonstrativer Protestbewegungen gegen
demokratisch beschlossene Gesetze und demokra-
tisch legitimierte VerwaltungsmaBnahmen. Im Zu-
sammenhang damit erhob sich erneut die Frage
nach der Rechtfertigung demokratischer Mehr-
heitsentscheidungen. Dies geschah vor allem durch
gehidufte Inanspruchnahmen eines Widerstands-
rechts — auch in der gemiBigten Form des ,zivilen
Ungehorsams*, gerichtet gegen Gesetze und Maf-
nahmen, die durch die institutionell ermittelte
Mehrheit der Biirger beschlossen oder mittelbar
legitimiert waren. Sollen, so lautete hier die Frage,
Mehrheitsentscheidungen auch dort noch die ein-
zelnen binden, wo es um Existenzfragen der Nation
oder auch der einzelnen geht, etwa dann, wenn
umstritten ist, ob Mehrheitsentscheidungen eine
politische Gemeinschaft einem Krieg naherbringen
oder die Umweltzerstérung vorantreiben?

Die folgenden Uberlegungen gelten nur der Frage,
ob und mit welchen Argumenten die rechtliche
Letztentscheidungskompetenz der Mehrheit des
Staatsvolks zu rechtfertigen ist. Sie gelten insbeson-
dere nicht bloBen Fragen politischer Klugheit: Zu
dieser Unterscheidung sei hier nur soviel bemerkt:
Auch wenn man unterstellt, daB die Mehrheit die
Kompetenz haben solle, die rechtsverbindlichen

Entscheidungen in einer Gemeinschaft zu treffen,
kann politische Klugheit es dieser Mehrheit nahele-
gen, von ihrer Entscheidungskompetenz einen zu-
riickhaltenden Gebrauch zu machen und auf Wiin-
sche der Minderheit Riicksicht zu nechmen. Hingt
doch die Stabilitit und Effektivitit einer Rechts-
und Verfassungsordnung auf Dauer auch von ihrer
Akzeptanz ab, d. h. davon, daB die unter ihr Le-
benden — einschlieBlich der relevanten Minderhei-
ten — bereit sind, sie auch ohne allgegenwirtigen
Zwang zu befolgen, weil sie sich als annechmbare
Ordnung darstellt. Fehlende Akzeptanz destabili-
siert das politische System; und zwar sind die desta-
bilisierenden Krifte um so stdrker, je groBer, je
dauerhafter und je engagierter die Gruppen sind,
die sich weigern, die Entscheidungen der politi-
schen Gemeinschaft anzunehmen. Schon aus
Griinden der Staatsriison !) sollten diese Faktoren
also so klein wie moglich gehalten werden.

Die Frage, ob und aus welchen Griinden der Mehr-
heit die Kompetenz zustehen sollte, rechtsverbind-
lich tiber Interessen- und Meinungskonflikte zu ent-
scheiden, wird durch diese Uberlegungen aber we-
der beantwortet noch iiberfliissig, und zwar fiir alle
die Fille nicht, in denen die Suche nach einem
KompromiB an Grenzen stdBt, eine Entscheidung
aber nicht zu umgehen ist: etwa dann, wenn dar-
iiber gestritten wird, welches die geeignetsten Mit-
tel seien, um Frieden und Freiheit zu sichern.

II. Das Argument der Verniinftigkeit

Ein alter Versuch, das Mehrheitsprinzip zu recht-
fertigen, liegt in der Erwartung, daB die Mehrheit
am chesten zu einer richtigen, verniinftigen Ent-
scheidung gelange. Dies kann aber versténdlicher-
Weise nicht besagen, daB die jeweilige, moglicher-
Weise sehr diinne Mehrheit gegeniiber der jeweili-
gen Minderheit einen Vorsprung an Verniinftigkeit

besiiBe. Das wire mit der Konzeption der Demo-
kratie unvereinbar, die darauf angelegt ist, daB die
Minderheit von heute und ihre Meinungen die
Chance haben, zur Mehrheit und Mehrheitsmei-
nung von morgen zu werden, was offensichtlich
nicht heiBen kann, daB Unvernunft zur Vernunft
wiirde. Nicht eine voriibergehende Zufallsmehrheit

Der folgende Text stellte eine — auch in den Literaturhinwei-
Sen — stark gekiirzte Fassung der gleichnamigen Schrift dar,
die als Publikation der Akademie der Wissenschaften und der
Literatur in Mainz Ende des Jahres erscheint.

3

') Die Stabilitit und Befriedungsfunktion des politischen
Gemeinwesens spielt auch unter dem Gesichtspunkt der Le-
gitimitiit eine Rolle; insoweit ist spéter (III) auf sie zuriick-
zukommen.
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kann also die definitive Gewiihr fiir die groBere
Verniinftigkeit einer umstrittenen konkreten Ent-
scheidung bieten. Erhofft werden kann aber, daB
der common sense, der in der Vielzahl der Men-
schen gesammelt ist, langfristig und aufs groBe
Ganze gesehen, am ehesten zu verniinftigen Losun-
gen gelangt, vorausgesetzt, dal die Ansichten der
Mehrheit sich in einem offenen Austausch der Ar-
gumente bilden; darin steckt auch das Vertrauen,
daB dort, wo viele an der Meinungsbildung mitwir-
ken, eine Vielzahl von Gesichtspunkten zur Spra-
che kommen kann, daB Irrtiimer aufgedeckt und
berichtigt und daB extreme Standpunkte korrigiert
werden konnen. Nicht die jeweilige Zufallsmehr-
heit wiire, so betrachtet, Biirge der Verniinftigkeit,
sondern der ProzeB einer offenen Bildung der 6f-
fentlichen Meinung, an der moglichst viele beteiligt
sein sollen. In Begriffen unserer Tage konnte man
dies so ausdriicken, daB die Probleme des Staates in
einem ProzeB von ,trial and error* zu losen seien,
an dem alle teilhaben kénnen und sollen und dessen
— revidierbare — Entscheidungen vom Konsens
der Mehrheit getragen wiirden. Mit diesen Vorbe-
halten mag dann der Satz des Aristoteles stehen-
bleiben: die Menge konne vieles besser beurteilen
als einer allein 2). In diesem Sinne kénnen insbeson-
dere die Gedanken des Marsilius von Padua inter-
pretiert und weitergedacht werden, wenn dieser
schrieb: Alle oder die meisten hdtten gesunden
Menschenverstand, Vernunft und das richtige Stre-
ben nach dem, was fiir den Bestand des Staates
notwendig sei?). Wenn das Volk nicht minderwer-
tig sei, werde zwar jeder aus ihm ein schlechterer
Richter sein als die Sachkundigen. Doch wiirden
diese gemeinsam mit dem Volke besser oder wenig-
stens nicht schlechter urteilen als allein#4).

Freilich bleiben manche Zweifel an der Vernunft-
gldubigkeit: Erstens haben die einzelnen sehr unter-
schiedliche individuelle Zielvorstellungen und
Wertungen, und es erscheint unméglich, diese Un-
terschiede durch Vernunftgriinde restlos auszuriiu-
men, selbst dann, wenn jeder Gerechtigkeit erstre-
ben wiirde. Zweitens stellt sich die Frage, ob die
Mehrzahl der Menschen sich iiberhaupt vorwiegend
vom Streben nach Vernunft und Gerechtigkeit lei-
ten liBt oder eher vom Eigeninteresse. Strebt also
die offentliche Auseinandersetzung stérker zu ei-
nem gerechten Interessenausgleich oder eher da-
hin, den groBtmoglichen Vorteil der meisten zu
suchen, und zwar auch auf Kosten von Minderhei-
ten? Ist eine Volksmenge vielleicht sogar weitge-
hend unféhig, ihre wahren Interessen zu erkennen?
Zweifel daran, ob eine gerechte und verniinftige
Gemeinschaftsordnung sich unvermittelt auf demo-
kratische Mehrheitsentscheidungen griinden lasse,
werden nicht zuletzt auch durch die Manipulierbar-
keit und demagogische Verfithrbarkeit der Men-
schenmassen geweckt.

So ist die Reihe derer, die die Verniinftigkeit und
Gerechtigkeit der Mehrheit bezweifelt haben, lang
und ehrwiirdig. Sie reicht, um nur einige Namen zu
nennen, von Platon iiber Bodin, Goethe, Schiller
und Tocqueville bis in unsere Tage ). In der Skepsis
Goethes gegen die Kompetenz der Mehrheitsmei-
nung sammelte sich unbestreitbare Lebenserfah-
rung: ,Nichts ist widerwirtiger als die Majoritit;
denn sie besteht aus wenigen kriftigen Vorgingern,
aus Schelmen, die sich akkomodieren, aus Schwa-
chen, die sich assimilieren, und der Masse, die
nachtrollt, ohne nur im mindesten zu wissen, was
sie will.“6)

ITI. Argumente aus der Idee des Konsenses

Es ist also nach zusiitzlichen Argumenten zu su-
chen, die die Diskussion um das Mehrheitsprinzip
weiterfiilhren konnen. Grundlegende Argumente
hat John Locke aus der Idee des Gesellschaftsver-
trages gewonnen. Die Hauptgedanken dieser Idee
waren: Die Gemeinschaftsordnung auf die Uber-
einstimmung der Mehrheit zu griinden, diene der

2) Aristoteles. Politik. 1281b. 12864a.

3) Marsilius von Padua, Defensor Pacis, I Kap. 13 § 3.

4) Ebenda. I Kap. 13 §§4.7.

%) Platon, Staat. S. 487 ff.. Staatsmann, §. 297 ff.; J. Bodin.
Sechs Biicher {iber den Staat, deutsch von B. Wimmer.
Bd. II, 1986, S.396ff.; F. Schiller, Demetrius. 11,
Vers 461 ff.; A. de Tocqueville, Uber die Demokratie in
Amerika, 1. Buch, 1835, Il Kap. 7; J. Binder, Philosophie
des Rechts, 1925, S. 301f.

6) J. W. Goethe, Maximen und Reflexionen.
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Stabilitit der Gemeinschaft und entspreche der ur-
spriinglichen Freiheit und Gleichheit der Men-
schen.

Auch fiir Locke stellte die Gewihrleistung von
Rechtsfrieden und Rechtssicherheit 7) eine wesent-
liche, wenn auch nicht die einzige Rechtfertigung
einer Gemeinschaftsordnung dar. Insofern hielt er
sich durchaus in der Linie der Hobbesschen Staats-
lehre. Funktionsfahig und stabil, meinte Locke, sei
eine Gemeinschaft aber nur dann, wenn sie der
jeweils stirkeren Kraft folge, und dies sei eben die
Mehrheit: . Denn da eine Gemeinschaft allein
durch die Zustimmung ihrer einzelnen Individuen

7) J. Locke. Two Treatises of Government. 11 § 95.



zu handeln vermag und sich ein einziger Korper
auch nur in einer einzigen Richtung bewegen kann,
so muB sich notwendigerweise der Korper dahin
bewegen, wohin die stirkere Kraft ihn treibt. Und
eben das ist die Ubereinstimmung der Mehrheit.*
Darum sei der einzelne durch seine Zustimmung
zum Gesellschaftsvertrag ,verpflichtet, sich der
Mehrheit zu unterwerfen* £). Freilich entsteht hier
die Frage, ob die stirkste Kraft immer die Mehrheit
sein miisse. Gibt es doch auch sehr stabile Despo-
tien, die Ordnung und Frieden gewiihrleisten, ohne
auf der Grundlage demokratischer Mehrheits-
beschliisse zu handeln. Dem kann man entgegen-
halten, daB zum mindesten auf lingere Sicht die
Stabilitdt und damit auch die Befriedungs- und Ord-
nungsfunktion eines politischen Systems nicht zu-
letzt auf dessen breite Akzeptanz gegriindet seien;
daB man, wie das Sprichwort sagt, nicht dauernd
auf Bajonetten sitzen konne; die Wahrscheinlich-
keit dafiir, daB eine staatliche Ordnung akzeptiert
werde, sei aber dort am gréBten, wo die Mehrheit
herrsche ). Kann aber, so 4Bt sich weiterfragen,
Akzeptanz nicht auch von Machthabern gelenkt
und manipuliert werden? Wir brauchen jedoch
diese Frage hier nicht zu vertiefen; denn eines steht
jedenfalls fest: Die ordnungstiftende Kraft und
Funktionsfihigkeit eines Systems, die selbst einem
Konzentrationslagerregime zukommt, reicht fiir

sich allein nicht schon zu dessen Rechtfertigung
aus.

Dies hat bereits Locke gesehen. Nach dem Ver-
tragsgedanken sollte die politische Ordnung zusiitz-
lich gegriindet sein auf die Freiheit und Gleichheit
aller und auf die ,,Ubereinkunft mit anderen, sich
zusammenzuschlieBen und in einer Gemeinschaft
zu vereinigen® 19), In einer auf freiwilligen Zusam-
menschluB freier und gleicher Menschen gegriinde-

ten Gesellschaft kénne niemand Gewalt haben, die-
ser Gesellschaft Gesetze zu geben, ,als durch ihre
eigene Zustimmung und eine von ihr empfangene
Ermichtigung“ 11). Aber dieser Vertragsgedanke
14Bt sich nicht rigoros verwirklichen: Schon faktisch
koénnten nicht alle an allen Beschliissen mitwirken;
auch stiinden Unterschiede der Meinungen und In-
teressen einer Einstimmigkeit zumeist entgegen.
Eine Gemeinschaft wire daher hochst instabil und
konnte ihrer Ordnungsfunktion nicht geniigen,
wenn jedermanns Zustimmung zu jeder konkreten
Entscheidung erforderlich wire. Eine Verfassung,
die Einstimmigkeit verlangte, hielte daher den Le-
viathan nicht lange am Leben 12); diese Feststellung
erfuhr eine historische Bekriftigung durch die de-
struktive Wirkung, die schon das liberum veto im
polnischen Reichstag hatte. Kurz, die politische
Wirklichkeit der Volksherrschaft muB8 hinter dem
Leitbild des restlosen, auf alle Gegenstidnde zu er-
streckenden Konsenses zuriickbleiben.

Wie 4Bt sich also das Vertrags- oder Konsensprin-
zip mit dem Erfordernis der Funktionsfahigkeit ver-
einbaren? Die Antwort lautet: Man kann grund-
satzlich mit dem politischen System, in dem man
lebt, einverstanden sein, ohne darum jeder einzel-
nen Entscheidung dieses Systems zuzustimmen.
Rechtfertigende Grundlage fiir die Bindung des
einzelnen ist dann das grundsitzliche Einverstind-
nis mit dem politischen System und dessen Spielre-
geln, nicht seine Zustimmung zu jeder konkreten
Einzelentscheidung, die innerhalb dieses Systems
nach dessen Spielregeln getroffen wird. Schliissig ist
diese Gesamtkonzeption aber nur dann, wenn es in
der Entscheidung jedes einzelnen steht, ob er die-
sem politischen Gemeinwesen grundsitzlich ange-
horen will oder nicht. Welche Folgerungen sich
hieraus ergeben, wird spiter zu zeigen sein.

IV. Insbesondere das Argument
der gleichberechtigten Entscheidungskompetenz aller

Einer weiteren Untersuchung bedarf auch die
Frage, worin das Konsensprinzip seine rechtferti-
gende Grundlage finde. Auf den Gedanken, daB
alle Biirger eine gleichberechtigte Mitwirkungs-
kompetenz in der politischen Gemeinschaft haben
sollten, fithrte nicht nur die schon erwihnte natur-

——

:] Ebenda, 1I § 96,

Ig So bereits Marsilius (Anm. 3). 19 §§ 5ff.

) J. Locke (Anm. 7). II § 4. 95; vgl. auch U. E. Gut.
Grundfragen und schweizerische Entwicklungstendenzen
ﬁ‘;fjbi'rgg:mie. 1983, S. 62 ff.

). € (Anm. 7). 11 § 134, vgl. auch § 149.
¥) Ebenda, II § 98. g n :

5

rechtliche Idee einer angeborenen Freiheit und
Gleichheit. Zum gleichen Ergebnis gelangte man
auch, wenn man die Frage stellte, wer iiberhaupt
moralisch kompetent sein kénne, die MaBstibe ei-
ner gerechten Ordnung menschlichen Zusammen-
lebens festzustellen. Gibe es ,heteronome* Krite-
rien der Gerechtigkeit und richtigen politischen
Handelns und kénnten erlesene Kopfe besser als
andere erkennen, was gerecht und verniinftig sei, so
konnten sie auch berechtigt sein, hieriiber verbind-
lich fiir alle zu entscheiden. Wiire hingegen die ho-

. here Sachkompetenz irgendwelcher Autorititen

nicht zu erweisen, so miiBte die Einsicht eines jeden
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fiir gleichberechtigt gelten. Man st68t also auf die
alte Frage, ob das Gewissen jedes einzelnen die
schlechthin letzte Instanz sei, zu der unser Bemii-
hen um ethische Einsichten, auch um die gerechte
Ordnung der mitmenschlichen Beziehungen, vor-
dringen kann.

Eine frithe Vorstellung dieser Art fand sich bereits
in der Lehre der Sophisten, daB .jeder einzelne
Mensch fir sich das MaB aller Dinge* sei. ,Das
Schone und Schlechte, das Gerechte und Unge-
rechte, das Fromme und Frevelhafte, was in diesen
Dingen ein Staat fiir eine Meinung faBt und dann als
gesetzmiBig feststellt, das ist es nun auch fiir jeden
in Wahrheit; und in diesen Dingen ist nicht der eine
weiser als der andere.* Nichts sei also schon von
Natur aus recht oder unrecht; ,sondern, was ge-
meinsam vorgestellt werde, das werde immer dann
wahr, wenn es dafiir gehalten wird, und solange wie
es dafiir gehalten wird“ 13). Hier finden wir also eine
Ausprigung des Gedankens, daB die Gemein-
schaftsordnung auf den Konsens zu griinden sei und
daB dieser seine Quelle in den Vorstellungen der
einzelnen habe. Wo aber nicht alle iibereinstim-
men, muf} dieser Gedanke dahin fithren, die not-
wendigen Regeln des Gemeinschaftslebens faute de
mieux auf den breitestméglichen Konsens zu
griinden.

In anderer philosophischer Perspektive fiihrte spé-
ter die Moralphilosophie Kants dazu, die Erkennt-
nisquelle praktischer Grundsitze in den einzelnen
selbst zu suchen. Diese Philosophie entstand in ei-
ner geistesgeschichtlichen Lage, in der die Auswei-
tung interkultureller Beriihrungen die Vielfalt mog-
licher Weltanschauungen und Moralen vor Augen
fithrte, in der aber auch religitse Biirgerkriege den
Glauben an eine autoritativ vorgegebene Weltan-
schauung und Moral erschiittert hatten. Im Streit
der Konfessionen und Moralen muBte das, was der
einzelne selbst nach seinem Vernunftgebrauch fiir
" gut und richtig erkennt, als letzte Grundlage gelten,
zu der unser Bemiihen um religitse und moralische
Einsicht vordringen kann. Kurz, das Gewissen je-
des einzelnen — némlich ,.die dem Menschen . . .
seine Pflicht . . . vorhaltende praktische Ver-
nunft* 14) — erschien jetzt als letzte uns zugingliche
moralische Instanz. Das bedeutete zugleich, daB
jeder eine dem anderen gleichzuachtende morali-
sche Instanz ist, daB also jeder eine gleichberech-
tigte Beurteilungskompetenz und sittliche Wiirde
hat und daB die sittlichen Bestimmungsgriinde des
Handelns keine heteronome Grundlage haben.

13) Protagoras, nach Platon. Theaitetos, 152, 172.
13) 1. Kant, Die Metaphysik der Sitten, Tugendlehre, 1797,
S. 371.. vgl. auch §. 98f.
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Ubertrug man diese Vorstellung aus dem Bereich
der Individualmoral in den Bereich des rechtlich
geordneten Zusammenlebens, so muBte sie zu dem
Anspruch fithren, daB alle in gleichberechtigter mo-
ralischer Kompetenz auch iiber die 6ffentlichen An-

_gelegenheiten, insbesondere {iber die Fragen des

Rechts und der Gerechtigkeit, mitzureden und mit-
zuentscheiden haben. Der schon idltere Gedanke,
daB die politische Ordnung auf die Freiheit und
Gleichheit aller gegriindet sei, und die Vorstellung
Rousseaus, daB auch in politischen Gemeinschaften
jeder nur sich selbst gehorchen solle 15), stellen sich
so zugleich als die politische Kehrseite der Moral-
philosophie Kants dar.

Dem Idealbild der sittlichen Autonomie und Ver-
niinftigkeit entspriche es hierbei, durch verniinftige
Auseinandersetzung zu einem ausnahmslosen Kon-
sens zu gelangen. Kant war allerdings realistisch
genug, dies nur als Leitbild, als ,,regulative Idee* zu
nehmen !6). Auf den von Habermas !7) beschwore-
nen verniinftigen Diskurs, auf den ,herrschafts-
freien Dialog aller mit allen*, auf den ,.cigentiim-
lich zwangslosen Zwang des besseren Arguments®
allein ldBt sich eine Gemeinschaftsordnung nicht
griinden. Dies hat mehrere Ursachen: Selbst wenn
alle Beteiligten sich nur von ihrem Gewissen leiten
lieBen, wiirden in Fragen der richtigen Gesell-
schaftsordnung die individuellen Uberzeugungen
oft auseinandergehen, so etwa in Fragen des
Schwangerschaftsabbruchs oder der Sterbehilfe.
Hinzu kommt, daB verniinftige Argumentation die
Probleme der Sozialordnung nie vollstindig in aller
Breite ausdiskutieren kénnte, weil die soziale Wirk-
lichkeit unendlich komplex ist und ihre Probleme
unerschopflich sind. Eine Gemeinschaftsordnung
kann auch schon deshalb nicht bloB auf die Uber-
zeugungskraft verniinftiger Argumente gegriindet
werden, weil diese oft nicht ausreicht, die bessere
Einsicht auch zur Wirkung zu bringen und sie gegen
handfeste Interessen oder Voreingenommenheiten
durchzusetzen.

Den erreichbaren Kompromifl zwischen dem Kon-
sensgedanken und dem Bediirfnis nach friedenstif-
tender verbindlicher Entscheidung glaubt man im
Mehrheitsprinzip gefunden zu haben: Indem man
der groBtmoglichen Zahl eine groftmogliche Mit-
bestimmung bietet, kommt man dem Ideal einer
Selbstbestimmung aller so nahe, wie es die Realité-
ten erlauben.

15) . J. Rousseau, Contrat social. I 6.

1) 1. Kant, Uber den Gemeinspruch: Das mag in der Theo-
rie richtig sein. taugt aber nicht fiir die Praxis, in: Klein¢
Schriften zur Geschichtsphilosophie, 1959. §. 95.

17) J. Habermas/N. Luhmann, Theorie der Gesellschaft
oder Sozialtechnologie?. 1971, S. 137. 164.



Die so gefundenen Entscheidungen sichern den
Rechtsfrieden und ein geordnetes Zusammenleben
nur dann, wenn sie fiir alle, auch fiir die Minderheit,
verbindlich sind. Meinungsverschiedenheiten, ge-
rade auch iiber Gerechtigkeitsfragen und politische
Zielentscheidungen, nicht selten auch iiber zugrun-
deliegende Weltanschauungen bergen ein betriéicht-
liches Konfliktpotential, das den Rechtsfrieden ge-
fahrdet und nicht selten zu Biirgerkriegen oder biir-
gerkriegsahnlichen Auseinandersetzungen fiihrt.

Die Freiheit bleibt jedoch unter der Herrschaft des
demokratischen Mehrheitsprinzips nicht unge-
schmilert: Weil die Mehrheit verbindlich entschei-
den muB, muB die iiberstimmte Minderheit notge-
drungen ihren Preis an individueller Selbstbestim-
mung bezahlen. Dies zu bestreiten, wiire ebenso
unrealistisch wie unredlich. Es gibt Ideologien, die
diese unvermeidliche EinbuBe an individueller
Freiheit leugnen wollen. Die bekannteste von ihnen
ist die Lehre Rousseaus, nach dessen Staatsvorstel-
lung der Gemeinwille das gemeinsame Interesse

aller reprisentiere. Wer gegen den durch die Mehr-
heit ermittelten Gemeinwillen gestimmt habe, habe
sich geirrt und werde durch die Gesamtheit nur
dazu ,gezwungen, frei zu sein*!8). Alle Tyran-
neien, die sich auf das uneingeschriinkte Recht ei-
nes volkischen Gemeinwillens griinden, sind Erben
dieses unklaren Gedankens.

Nur wenn man das unvermeidliche Opfer an Frei-
heit, das die Gemeinschaft erfordert, ohne Bescho-
nigung in den Blick treten léB8t, wird man auch
bestrebt sein, dieses Opfer in Grenzen zu halten,
insbesondere Mindestpositionen der Freiheit durch
Grundrechte zu gewihrleisten und Einschrinkun-
gen der Freiheit nach den Grundsétzen der Verhiilt-
nisméBigkeit und des UbermaBverbotes zu begren-
zen. So las man bereits im Federalist: ,In einer
Republik ist es von groBer Wichtigkeit, nicht nur
die Gemeinschaft gegen die Unterdriickung ihrer
Regierung zu schiitzen, sondern auch einen Teil der
Gemeinschaft gegen die Ungerechtigkeiten des an-
deren Teiles zu sichern.“ 19)

V. Freiheitssicherungen gegen die Mehrheit

Die zu losende Aufgabe lautet also: Es sind Min-
destpositionen individueller Freiheit zu sichern,
ohne damit die Gemeinschaftsordnung zu gefihr-
den; sie wiirde aber gefithrdet, wenn den einzelnen
ein jederzeit aktualisierbares ,,Souverdnitétsrecht*
gegeniiber der Mehrheit zustiinde, wie dies ver-
schiedentlich behauptet wurde.

Um den Rechtsfrieden und die Funktionsfihigkeit
der Gemeinschaft nach den Regeln der Demokratie
und damit des Mehrheitsprinzips zu erhalten, ist es
3_180 zwar notig, daB einzelne oder Minderheiten
sich nicht aus eigener Kompetenz iiber die mehr-
heitlich beschlossene Gemeinschaftsordnung hin-
wegsetzen diirfen. Jedoch bleibt es mit der Ord-
nungsfunktion der demokratischen Gemeinschaft
vereinbar, da, nach den Festsetzungen der Mehr-
hf::t selbst, Mindestpositionen der einzelnen defi-
niert und fiir unantastbar erklirt werden. Dies ge-

schieht insbesondere in Gestalt verfassungsrechtli-
cher Grundrechtsgarantien.

Die Legitimitit von Mehrheitsentscheidungen fin-
det aber noch eine grundsiitzlichere Grenze: Das
demokratische Mehrheitsprinzip griindet sich auf
den Gedanken, daB jeder eine dem anderen gleich-
zuachtende moralische Instanz sei; wenn dies zu-
trifft, dann diirfen Mehrheitsentscheidungen legiti-
merweise nicht diese fundamentale Primisse, auf
der sie selbst beruhen, aufheben. Dies bedeutet,
daB Mehrheitsentscheidungen prinzipiell begrenzt
sind durch das Gebot, die Menschenwiirde und die
mit ihr verbundene fortdauernde, gleichberechtigte
Mitwirkungskompetenz eines jeden zu achten und
zu erhalten. Folgerichtigerweise erklirt daher das
Bonner Grundgesetz Demokratie und Menschen-
wiirde, die wie zwei Seiten einer Miinze zusammen-
gehoren, zu schlechthin unantastbaren Grundlagen
des Verfassungssystems und entriickt sie jeder
Mehrheitsentscheidung (Art. 79 Abs. 3 GG).

VI. Sicherungen gegen die Unvernunft und Manipulierbarkeit
der Mehrheitsentscheidungen

Nicht nur gegen die Tyrannei der Mehrheit hat
man sich gewandt und gegen sie Freiheitssiche-
rungen errichtet. Auch die Unvernunft und Mani-
—_—

*) 1. J. Rousseau (Anm. 15). IV 2.1 7; vgl. auch U. E. Gut
(Anm. 10). S. 98 1.

¥ Federalist, Nr. 51, vgl. auch Nr. 10.
7

pulierbarkeit der Mehrheitsentscheidungen ist
ein zu diskutierendes Faktum. Diesem Thema
kann man eine prinzipielle und eine geméBigte Fas-
sung geben,

Die prinzipielle Fassung wiirde auf eine schon be-
handelte Frage zuriickfiilhren und besagen: Die
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Menschen hitten grundsiitzlich eine ungleiche Ein-
sichtsfahigkeit in praktischen Fragen; diese sei mit
einem gleichen Mitbestimmungsrecht nicht verein-
bar. Dieser Einwand bleibt indessen die Antwort
schuldig auf die entscheidende Frage, an welchen
jenseits des personlichen Gewissens liegenden Kri-
terien sich messen lieBe, wessen praktische Einsich-
ten und Entscheidungen die besseren und gerechte-
ren wiren.

Der Vorbehalt gegen die ,,Unvernunft der Menge*
kann aber auch in gemiiBigter Fassung erscheinen.
Hier wiirde nicht bestritten, daB das Gewissen jedes
einzelnen die letzte Instanz bleibt, zu der das Bemii-
hen um praktische Einsichten vordringen kann.
Wohl aber wird erstens davon ausgegangen, daB die
einzelnen sich in ihrem Handeln und Entscheiden
faktisch nicht stets nach ihrem Gewissen, sondern
oft nach ihren Interessen richten, zweitens davon,
daB die Ansichten der einzelnen auch durch
Griinde ,,aufgeklart®, reflektiert und der Verniinf-
tigkeit nihergebracht werden konnen. Im einzelnen
folgt daraus:

Es ist notwendig, den Mangeln vordergriindiger
Mehrheitsentscheidungen abzuhelfen, insbeson-
dere der Gefahr vorzubeugen, daBl demokratische
Entscheidungen an bloBen Privatinteressen, mani-
pulierten Meinungen und Tagesstimmungen ausge-
richtet werden. Zu diesem Zweck miissen die de-
mokratischen Entscheidungen ,,abgeklirt“ werden,
d. h., das demokratische Prinzip bedarf einer Er-
ginzung durch Institutionen und Grundsitze, die
dazu dienen, die Entscheidungen der Verniinftig-
keit ndherzubringen: Hierzu miissen diese Ent-
scheidungen nach rechtsstaatlichen ,Spielregeln®
und Grundsitzen gefunden werden, und zwar durch
Institutionen, die moglichst unparteiisch entschei-
den und deren Rollen so verteilt sind, daB sie sich
gegenseitig kontrollieren. Ein in solcher Weise in-
stitutionalisierter VerfassungsprozeB entfernt sich
notgedrungen von dem Ideal der identitiren Demo-
kratie, daB alle staatlichen Entscheidungen vom
Willen der Biirgermehrheit getragen sein sollten,
iiberliBt dieser aber die Pauschalabrechnung am
. Ende der Legislaturperiode.

Wichtige Grundsitze verniinftiger Entscheidungs-
findung pflegen schon in den rechtsstaatlichen Ver-
fassungen niedergelegt zu sein. Schon dadurch, daB
solche Verfassungen in Distanz zu den politischen
Tagesquerelen mit dem Willen zum Grundsiitzli-
chen beraten und ausgearbeitet werden und daB in
dieser Absicht Grundfreiheiten, Gewaltenbalancen
und rechtsstaatliche Verfahrensprinzipien festge-
legt werden, wird ein wichtiger Faktor der Verniinf-
tigkeit in den politischen ProzeB eingefiihrt.

B 42

Zu den rechtsstaatlichen Verfassungsgrundsitzen
pflegt insbesondere das Prinzip zu gehoren, daf
staatliches Handeln sich nach dem Grundsatz der
GesetzmiBigkeit, also nach generellen Regeln zu
vollziehen habe. Auf diese Weise verwirklicht sich
der Gedanke Kants, daB Entscheidungsmaximen
jedenfalls nur dann richtig sein kénnen, wenn sie
verallgemeinerungsfihig sind. Zugleich kommt in
wichtigen Hinsichten hierdurch der Grundsatz der
Gleichbehandlung zur Geltung.

Zudem ist es eine verfassungsrechtliche Spielregel
der pluralistischen Demokratie, daB iiber die in der
Gesellschaft zu findenden Kompromisse eine of-
fene und womdoglich von Vernunftgriinden geleitete
Auseinandersetzung stattzufinden hat: In freiem,
offenen Wettbewerb zwischen den sich begegnen-
den sozialen Kriften, Interessen und Meinungen
sollen sich die Ziele der Gemeinschaft kldren und
wandeln. In diesen Auseinandersetzungen soll ein
optimaler und gerechter KompromiB, auch unter
Einbezichung der Interessen und Meinungen der
Minderheiten, angestrebt werden. Rechtsstaatliche
Sicherungen offener Auseinandersetzungen und 6f-
fentlicher Kontrollen liegen insbesondere in der
Gewihrleistung von Meinungs-, Versammlungs-
und Vereinigungsfreiheit, aber auch in der Gewihr-
leistung der Offentlichkeit parlamentarischer und
gerichtlicher Verhandlungen und iiberhaupt im Pu-
blizitdtsgebot fiir staatliches Handeln. Dadurch
wird insbesondere sichergestellt, daB einmal getrof-
fene Entscheidungen kritisiert und einer Korrektur
zugiinglich gemacht werden kénnen und daB das
politische Geschehen insgesamt als ein offener Pro-
zeB von trial and error* ablduft. Gerade der Ver-
zicht auf den Wahrheitsanspruch der Mehrheitsent-
scheidungen und damit verbunden das Recht der
politischen Minderheiten, solche Entscheidungen
zu kritisieren und auf deren Anderung hinzuwirken
(s. 0. Kapitel V), erhoht die Akzeptanz der Mehr-
heitsentscheidungen auch fiir die Minderheiten, die
ihnen nicht zugestimmt haben ),

Sodann verbessert vor allem das Représentativsy-
stem die Rationalitit und Kontrollierbarkeit der
Entscheidungen und die Distanz gegeniiber einem
konkreten Interessenengagement. Schon eine insti-
tutionalisierte Gewaltenkontrolle setzt voraus, daB
das Volk nicht als diffuse Masse handelt, sondern
daB verschiedene Entscheidungsinstanzen ausge-
gliedert sind, die die Gesamtheit représentieren.
Nur unter dieser Bedingung ist es technisch iiber-
haupt méglich, ein System einer organisatorischen
Gewaltenbalance und Gewaltenkontrolle aufzu-
richten. Nur unter dieser Bedingung kénnen auch
eine unabhingige Gerichtsbarkeit und eine mit

) Vgl. BVerfGE 69, 345 ff.



Fachbeamten besetzte Biirokratie geschaffen wer-
den, d. h. Einrichtungen, die in einer groBtmdgli-
chen Distanz zu den Interessen stehen, iiber die sie
entscheiden. Durch diese Einrichtungen wird aber
nicht nur ,,Rollendistanz* erstrebt. Durch sie kann
auch die ausgedehnte Sachkunde, mit der eine
komplexe Industriegesellschaft zu verwalten und zu
regieren ist, in geordneter Arbeitsteilung in die
Staatstatigkeit eingefiihrt werden.

Wo die staatlichen Akte der Kontrolle von Gerich-
ten unterliegen, wird auch hierdurch die Staatstitig-
keit nachdriicklich in die Bahnen des Rechts und
vor allem des verfassungsrechtlich Begriindbaren
und Haltbaren gelenkt; daher vollziehen sich die
Auseinandersetzungen der Interessen und Meinun-
gen zum Teil im Gewande rechtlicher Argumenta-
tionen, im iibrigen in dem Rahmen und in den
Spielrdumen, die durch das Recht abgesteckt
sind.

So bildet das Repriisentativsystem ein wichtiges In-
strument, um darauf hinzuwirken, daB die Staatsge-
schiifte in kontrollierter Weise gefiithrt und daB mit
Sachkunde und Sachlichkeit rechtliche und politi-
sche Konzeptionen gefunden werden, die sich iiber
die Regungen und Torheiten des Augenblickes er-
heben. Hierdurch soll zugleich ein stabilisierender
Faktor im Wandel der Tagesmeinungen geschaffen
werden. Und nicht zuletzt soll eine staatsménnische

Komponente in die Demokratie eingebracht wer-
den.

Die Handlungen der vom Volk gewihiten Repra-
sentativorgane und der von diesen geleiteten Staats-
organe bleiben aber an die Zustimmungsbéreit-
schaft der Mehrheit des Volkes ,riickgekoppelt*,
solange ein Mehrparteiensystem besteht, das die
emsthafte Chance eines Parlaments- und Regie-
rungswechsels einschlieBt. Diese Bindung an die
Konsensbereitschaft der Mehrheit wirkt als sehr
realer Zwang, besonders augenfillig bei den Regie-
fungen und Parlamenten, die in fortwihrender
Auseinandersetzung mit der Opposition und mit
der offentlichen Meinung ihre Entscheidungen
rechtfertigen miissen. Nur wenn sie auf diese Weise
die Billigung der Mehrheit der Bevdlkerung gewin-
nen, haben sie in einem Mehrparteiensystem die
Chance, bei der folgenden Wahl ihre Entschei-

dungskompetenz erneuert zu erhalten. In der Zwi-
schenzeit haben sie aber nicht nur die Moglichkeit,
sondern sogar den staatsménnischen Auftrag, ge-
gen irrationale und manipulierte Tagesstimmungen
ihren besseren Sachverstand zur Geltung zu brin-
gen, mit der Chance, bis zur nichsten Wahl die
Mehrheit zu iiberzeugen, und mit dem Risiko, dies
nicht zu vermogen. Auf diese Weise bleibt die Ein-
sichtsfahigkeit und die Einsichtsbereitschaft der
Mehrheit die letztgiiltige Abrechnungsgrundlage,
aber mit Faktoren, die die Mehrheitsentscheidung
kultivieren und der Verniinftigkeit niherbringen
konnen.

Auch die rechtsstaatliche reprisentative Demokra-
tie kann aber nicht gewihrleisten, daB Gerechtig-
keitsfragen ausschlieBlich auf der Grundlage des
Rechtsgewissens der meisten und nicht auch auf der
Grundlage personlicher Interessiertheit oder mani-
pulierter Anschauungen und Stimmungen entschie-
den werden. Zudem bringt das Reprisentativsy-
stem seinerseits Machtstrukturen hervor, die in den
Dienst einseitiger Interessen gestellt werden kon-
nen?!). Im ganzen iiberwiegt jedoch die Chance,
daB im gewaltenteiligen Rechtsstaat ein ausgewoge-
ner, verniinftiger Interessenausgleich immerhin ge-
fordert, der Anteil unsachlicher Einfliisse betricht-
lich vermindert und die Entscheidungen dem
Rechtsempfinden der Mehrheit soweit angenihert’
werden, wie dies unter den Bedingungen menschli-
cher Unzuldnglichkeit méglich ist.

Dieses Konzept einer reprisentativen Demokratie
beinhaltet eine Absage an alle selbsternannten Bes-
serwissenden, die in Anspruch nehmen, als eine
Gegenautoritdt Entscheidungen in Frage zu stellen,
die nach den Regeln der demokratischen Repriisen-
tation getroffen sind. Wer in Anspruch nimmt, den
wahren Willen und das bessere Ich des Volkes zu
repriisentieren, muB den Beweis hierfiir in institu-
tionalisierter Weise antreten, er muB die Uberzeu-
gungskraft seiner Argumente im &ffentlichen Mei-
nungsstreit einsetzen und erproben, mit der Chance
und dem Risiko, daB diese sich in den kommenden
Wahlen auswirken oder auch nicht auswirken.

) Vgl. R. Zippelius. Allgemeine Staatslehre, 1985%),
§§2313. 11 1;26 111, V 2, VI 4; 42 111 3.
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VII. ,Souveridnititsrechte* gegen die Mehrheit?

Demgegeniiber hat man in jingster Zeit geltend
gemacht, das politische System der Demokratie,
einschlieBlich des Mehrheitsprinzips, beruhe auf ei-
nem Basiskonsens, der Grenzen habe. Diese seien
dort erreicht, wo durch die Mehrheitsentscheidung
eine Minderheit ,sich in fundamentalen Interessen
wie denen an Uberleben, Sicherheit, Freiheit,
Gliick, Menschenwiirde, lebenswerte Umweltbe-
dingungen usw. betroffen wihnt*22). Der Basis-
konsens billige die Mehrheitsentscheidung als Me-
thode der Konfliktschlichtung nur fiir die Normal-
lage, nicht aber auch fiir die Existenzfragen ).

Dieser Ansicht ist aber folgendes entgegenzuhal-
ten: Der biirgerliche Friede kann nur dann gesi-
chert werden, wenn gerade auch in , Existenzfra-
gen® eine verbindliche Entscheidung in einem ge-
ordneten Verfahren getroffen wird. Ja gerade in
solchen Fragen erscheint es noch dringender, das
Verfahren einer geregelten Konfliktschlichtung
einzuhalten, als in den ,Normallagen®, fiir deren
untergeordnete Konflikte man nicht so leicht einen
Biirgerkrieg fithren wird. Mit anderen Worten:
Wenn eine souverine Entscheidungsinstanz im po-
litischen Gemeinwesen bendtigt wird und ihre
Rechtfertigung in der Friedenssicherung hat, dann
bedarf es ihrer in besonderem MaBe gerade auch,
um iiber den ,,Ausnahmefall* zu entscheiden.

Es bleibt nur die Frage: Quis judicabit? Lehnt man
die demokratische Antwort ab, daB die Entschei-
dung auf der Grundlage des breitestmoglichen Kon-
senses getroffen werden solle, so kann eine alterna-
tive Antwort nur lauten, daB die Entscheidung ein-
zelner oder einer Minderheit maBgeblich sein
sollte, und zwar solcher Personen, die von sich be-
haupten diirften, einsichtiger zu sein als die ande-
ren. Solch eine autoritidre Entscheidung der Besser-
wissenden, die die Mehrheit einer Minderheit un-
terwerfen wiirde, ist fiir ein demokratisches Staats-
verstandnis nicht akzeptabel. Zudem gefahrdet sie
den Biirgerfrieden; denn sie léiBt anderen die Mog-
lichkeit, fir ihre abweichenden Vorstellungen
gleichfalls die bessere Einsicht in Anspruch zu neh-
men. Dieser Weg fiihrt in Fragen, die fiir existenz-
wichtig gehalten werden, entweder in einen ,,Glau-

2) B. Guggenberger/C. Offe. An den Grenzen der Mehr-
heitsdemokratie. 1984, S. 13.
23) Ebenda. S. 16f.
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benskrieg® oder in die ,,Glaubensherrschaft* derer,
denen es gelingt, der iibrigen Gemeinschaft ihre
Vorstellungen aufzuzwingen.

Wie stellt sich unter diesen Primissen die Lage
einer von der Mehrheit iiberstimmten Minderheit
dar, falls diese zu der Ansicht gelangt, sie konne der
mehrheitlich gestalteten Gemeinschaftsordnung
grundsitzlich nicht folgen, kurz, wenn sie sich dem
Basiskonsens* nicht oder nicht mehr anschliefen
will? Hier harrt eine friiher gestellte Frage der Ant-
wort: Soll legitimerweise das Mehrheitsprinzip auch
fiir den ,,Grundkonsens* selber gelten?

Die Antwort muB zweigeteilt sein: Fiir den Be-
schluB der Staatsverfassung kann nicht die Zustim-
mung ausnahmslos aller gefordert werden, wenn
man iiber bestehende Meinungsverschiedenheiten
hinweg zu einer funktionsfihigen staatlichen Ord-
nung gelangen will.

Zugleich soll aber niemand gegen seinen Willen
gezwungen werden, in einem politischen System zu
leben, mit dem er von Grund auf nicht einverstan-
den ist. In jedem auf Konsens gegriindeten, also
wahrhaft demokratischen Gemeinwesen muB
darum grundsitzlich?¥) jeder das Recht haben,
diese staatliche Gemeinschaft zu verlassen, Das ist
die staatsphilosophische Wurzel der Freiziigigkeit,
die in ihrem notwendigsten Gehalt also eine Aus-
wanderungsfreiheit sein muB. Wenn diese von
freiheitlich-demokratischen Staaten eingerdumt
wurde, so bedeutete das verfassungsgeschichtlich
die Abkehr von einer Verfassungsordnung, in der
die Obrigkeit sich anmaBte, iiber Menschen wie
iiber ein Besitztum zu verfiigen und sie als Aus
beutungsobjekte und Zubehor zu behandeln. Die
Auswanderungsfreiheit ist die duBerste Probe dar-
auf, ob ein Staat noch den elementarsten Teil der
politischen Selbstbestimmung seiner Biirger achtet:
niamlich die Freiheit, sich von einem Staat, den er
im ganzen nicht akzeptiert, loszusagen. Insoweit
kann und muB also der alte Vertrags- und Konsens-
gedanke, der urspriinglich das Einverstindnis eines
jeden bedeutet, seinen urspriinglichen Sinn bewah-
ren.

) Das positive Recht demokratischer Staaten pflegt gleich-
wohl aus schwerwiegenden Griinden — etwa zum Vollzug
einer verwirkten Strafe — Ausnahmen vorzusehen. vgl. § 7
des Pafigesetzes i. d. F. v. 19. 4. 1986 (BGBI. 1, S. 537).
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Ulrich Lohmar

Politik und Sachverstand

Zur Freiheit parlamentarischer Entscheidung
in der wissenschaftlichen Zivilisation

I. Politik

Politik ist die Kunst, Menschen zur Begriindung,
Pflege und Bewahrung des sozialen Lebens mitein-
ander zu verbinden.* Dies meinte der Moénch Jo-
hannes Althusius im 15. Jahrhundert, und ich
denke, man kann die vielkdpfigen Bemiihungen der
heutigen Politischen Wissenschaft zu einer Be-
schreibung ihres Gegenstandes getrost beiseite las-
sen. Was der Monch damals meinte, gilt auch jetzt
noch. Gleichwohl haben sich natiirlich seither man-
che Bedingungen grundlegend veriindert, unter de-
nen Politik Gestalt gewinnen kann.

Die erste prinzipielle Veridnderung: Bis zur Neuzeit
— also im alten Griechenland und Rom sowie im
europiischen Mittelalter — suchte Politik ihre Le-
gitimation aus konkurrierenden philosophischen
Uberzeugungen oder aus kirchlichen Normen zu
gewinnen. Diese Normen waren dem einzelnen und
der Gesellschaft vorgegeben. Politik war insoweit
Ausfiihrung gegebener moralischer Leitbilder oder
einer in sich geschlossenen Moralvorstellung iiber
den wiinschenswerten Hergang des menschlichen
und gesellschaftlichen Lebens. Abweichungen der
Politik, einzelner oder einander befehdender Grup-
pen von solchen Leitvorstellungen bedeuteten nicht
den Bruch mit solchen Vorgaben, sondern bestatig-
ten nur die normativen Halteseile. Hexen etwa wa-
ren nicht einfach anders als fast alle anderen, sie
wurden verbrannt, um die Norm vor Schaden zu
bewahren.

Ganz anders verlduft die Legitimation politischen
Handelns in den modernen Demokratien, ganz
gleich, ob sie nun republikanisch oder monarchisch
organisiert sind. Zwar kann sich auch in diesen poli-
tischen Gebilden der Biirger an seinen persénlichen
gesellschaftspolitischen rzeugungen oder Mo-
ralvorstellungen orientieren, aber durch die plurali-
stische Vielfalt unserer heutigen Gesellschaft kann
keine dieser Glaubensvorgaben mehr den An-
spruch erheben, gegeniiber anderen privilegiert
oder gar dominierend zu sein. Wir haben an die
Stelle der geglaubten Wahrheit die nachzihlbare
Mehrheit gesetzt. Diese Mehrheit entscheidet nicht
dariiber, was wahr oder unwahr, was richtig oder
falsch ist, sondern einfach dariiber, was geschehen
soll. Die Stimmen der Biirger werden bei uns nicht
gewogen, sondern geziihlt.

1

Der Grund dafiir ist einfach: In einer Gesellschaft
mit vielfiltigen Grundiiberzeugungen ist es nicht
moglich, die Vorzugswiirdigkeit der einen Uber-
zeugung gegeniiber allen anderen zu beweisen, man
kann sie allenfalls fiir sich und fiir Meinungsgenos-
sen behaupten. Die Mehrheitsentscheidung mit
dem gleichen Gewicht fiir jede Stimme ist also
nichts anderes als die Spielregel eben dieser plura-
listischen Gesellschaft, die uns die Méglichkeit ge-
nommen hat, verbindliche Normen prinzipieller
Art fiir alle zu setzen. Dafiir haben wir die Freiheit
der eigenen Uberzeugung gewonnen. Sie ist durch
die Grundrechte unserer Verfassung verbrieft und
kann uns auch durch eine Anderung des Grundge-
setzes nicht genommen werden.

Aber der Wandel ist deutlich: An die Stelle grund-
legender Normen fiir alle oder wenigstens der
Orientierung politischen Handelns an solchen
Uberzeugungen ist die politische Majoritét als Legi-
timationsbasis fiir politisches Tun und Lassen getre-
ten: Mehrheit statt Wahrheit. Die Wahrheiten ver-
bergen sich in den Mehrheiten und Minderheiten,
sie sind sozusagen zum Schlick der modernen De-
mokratien geworden, nicht mehr ihr allgemein ver-
bindlicher Anker.

Das macht fiir uns politische Entscheidungen zwar
personlich freier, aber gewiB nicht leichter. Die
Freiheit der Gewissensentscheidung auch in politi-
schen Fragen ist keine Lust, sondern eine Last. Thr
zu entkommen, ist neuerdings das Bemiihen vieler
alternativer Glaubensrichtungen, die sich wieder
nach der behaglichen Nestwirme kollektiven Auf-
gehobenseins sehnen und dabei zugleich hoffen,
dem moralischen Druck dieser Kollektive zu entge-
hen. Sie veranstalten deshalb auch keine Tage der
Freiheit, sondern libertindre Tage, wie kiirzlich in
Frankfurt am Main. Sie mochten den Kuchen der
Grundrechte in der pluralistischen Demokratie zu-
gleich aufessen und behalten. Nur: Das geht
nicht,

Die zweite Verinderung: Sie bezieht sich auf das
Verhiiltnis von Offentlichkeit und Politik. In vorde-
mokratischen Gesellschaften gab es eine Offent-
lichkeit in unserem Sinne eigentlich iiberhaupt
nicht. Sie konnte erst auf der Grundlage des neu-
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zeitlichen FreiheitsbewuBtseins und der daraus ab-
geleiteten Meinungsfreiheit gebildet werden. Ihr
wesentliches Merkmal ist die prinzipielle Unabhiin-
gigkeit von den Institutionen, die iiber Politik zu
entscheiden haben. Bei uns sind das die Inhaber der
politischen Fiihrung in représentativen, also stell-
vertretend handelnden demokratischen Organen,
in den Modellen der Basisdemokratie ist es die
Wahlbevolkerung selber, die unmittelbar entschei-
det, was immer jeweils unter dem schillernden Be-
griff ,Basis* verstanden werden mag. Am klarsten
ist das noch in der Schweiz.

Gleichwohl hatte natiirlich auch die vordemokrati-
sche Gesellschaft ein Gegeniiber der Herrschen-
den: das Volk. Daran hat sich insoweit nichts geédn-
dert. Offentlichkeit als Gegeniiber der politischen
Fithrung im Sinne der von politischen Entscheidun-
gen betroffenen Bevolkerung oder im Sinne einer
organisierten vierten Staatsmacht gegeniiber den
politischen Entscheidern ist durchaus zweierlei:
Zwar konnen der frithere wie der heutige Staat
gegeniiber den Biirgern nicht auf ihr Gewaltmono-
pol verzichten, wenn eine Handlungsfihigkeit des
Staates im ganzen gewihrleistet bleiben soll. Nur:
Im traditionellen Verstidndnis war es Aufgabe des
Staates, seine Handlungen gegeniiber dem Volk
und gegeniiber einer wie immer gearteten offentli-
chen Meinung durchzusetzen und eben dadurch den
Anspruch auf politische Fithrung zu sichern. In den
heutigen Demokratien ist es hingegen so, daB poli-
tische Entscheidungen sich umgekehrt weitgehend
an der veroffentlichten Meinung orientieren, je
nach dem MaB, in welcher Nihe sich politische Ent-
scheider zu solchen offentlichen Meinungstrigern
befinden oder welche Bedeutung fiir die Willensbil-
dung bei den Wihlern sie ihnen zumessen. Dies
fithrt im Extremfall zu seltsamen Formen der Ka-
meraderie zwischen politischen und biirokratischen
Entscheidern auf der einen Seite und Journalisten
auf der anderen Seite, wie man es bei dem Zusam-
menwirken der Mitglieder der Bundespressekonfe-
renz mit den Michtigen in Bonn tagtéglich beob-
achten kann. Dafiir ist das Wort ,Hintergrundge-
spriiche* erfunden worden, was nichts anderes be-
deutet, als daB die Inhaber der Organe der verof-
fentlichten Meinung hin und wieder auf einen be-
achtlichen Anteil ihrer Freiheit der kritischen Be-
richterstattung verzichten, um schneller und ,,bes-
ser” informiert zu sein als der Wettbewerber auf
dem Meinungsmarkt. Davon unberiihrt bleibt die
Aussage des Soziologen Robert Michels, der schon
1910 anmerkte, Politiker und Journalisten interes-
sieren sich beide vor allem fiir aktuelle, sentimen-
tale und sensationelle Informationen. Die einen wie
die anderen brauchen den stdndigen Reiz und bele-
ben damit die Kulissen ihrer Betriebsamkeit.

Im Grunde leistet die organisierte 6ffentliche Mei-
nung in threm Verhiltnis zu den politischen Ent-
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scheidern etwas Ahnliches wie die Beichtviter ge-
geniiber den Siindern in der Kirche: Journalisten
wie Politiker halten Abweichungen von ihren prin-
zipiell unterschiedlichen Aufgaben fiir unvermeid-
lich, aber ,heilbar*. Das Hintergrundgesprich als
sikularisierte Beichte erlaubt allen Beteiligten an
diesen Anti-Glasnost-Veranstaltungen, in der of
fentlichen Selbstdarstellung an der Reinheit des
Glaubens festzuhalten: hier politische Entschei-
dung, dort kritische Offentlichkeit. In Wirklichkeit
aber versucht die organisierte verdffentlichte Mei-
nung mit ihren Institutionen immer mehr, an di
Stelle fritherer normativer, fiir alle verbindlichen
Grundiiberzeugungen zu treten.

Eigentlich miiBte es zu den demokratischen Beson-
derheiten gehoren, daB zum Beispiel Nachrichten
und Meinungen in einer Publikation fiir den Leser,
Horer oder Zuschauer erkennbar voneinander ge-
trennt werden. Diese gute Sitte wird in den angel-
sdchsischen Ldndern immer noch iiberwiegend be-
achtet. In unserem Lande hingegen hat sich ein
Meinungs- und Schreibtischtiiter-Journalismus her-
ausgebildet, dessen Ziel nicht die kritische Uberwa-
chung der Staatsorgane und die sachliche Informa-
tion der Bevilkerung ist, sondern das Durchsetzen
eigener politischer Glaubensparolen ohne Legiti-
mation durch Mehrheiten. Dieser Kampf-Journa
lismus verldngert die Front- und Fragestellungen
der Politik in den Raum der Medien hinein und
erweitert sie zugleich um inhaltliche Dimensionen,
die in der Politik keinen oder nur geringen Wider-
hall finden. Diesen Mangel gleichen die Kampf-
Journalisten durch die Intensitit ihrer persdnlichen
Uberzeugungen aus, die sie wiederum zu Medien-
kampfgruppen im Wettbewerb um die Beéinflus-
sung der offentlichen Meinung durch die veroffent-
lichte zusammenfiihrt.

Aus dem Gegeniiber von Politik und verdffentlich-
ter Meinung ist somit einerseits ein Miteinander,
andererseits ein Gegeneinander zu Lasten des Ge-
geniiber entstanden. Dem Biirger, auf die Mei-
nungsfreiheit des Grundgesetzes fiir ihn pochend,
wird dadurch die eigene Orientierung nicht leichter
gemacht. Vernebelt wird die Szene zwischen Politik
und verdffentlichter Meinung dabei noch zuneh-
mend durch die Neigung der Politiker, sich bei den
offentlich-rechtlichen und privaten Rundfunkan-
bietern in den Aufsichtsgremien als Reprisentan-
ten gesellschaftlich relevanter Gruppen einzunisten
und von dort aus vor allem personalpolitische He-
bel zur Nivellierung des Meinungsgeldndes zwi*
schen politischen Entscheidern und Rundfunkjour-
nalisten anzusetzen. Wer etwas werden will, muB
sich den Kopf der wichtigsten ,Medienpolizisten”
mehr zerbrechen als den eigenen. Sonst landet erin
einem ,,Todwasserbereich®.
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II. Sachverstand

In normativ geprigten Gesellschaften und ihrer po-
litischen Fithrung gab es das Problem des Sachver-
standes nur im praktischen Sinn des Wortes. Man
brauchte Fertigkeiten als Kaufmann, Handwerker
oder Bauer, aber die Antwort auf den Sinn des
Lebens ergab sich aus den angebotenen normativen
Grundiiberzeugungen oder einer einzigen Normen-
kultur,

Die moderne Gesellschaft hat auch dies veréndert.
Sie filhrte zu einer Emanzipation des Sachverstan-
des gegeniiber politischen oder gesellschaftlichen
Grundiiberzeugungen. Berufliches Kénnen oder
Wissen, auch Sachverstand im allgemeinen, haben
sich von normativen Sinngebungen weitgehend ge-
lost. Jedenfalls ist diese Beziehung kein Gegen-
stand fiir eine inhaltliche oder formale demokrati-
sche Legitimation.

Da das in unserer Welt vorhandene Wissen sich
betrdchtlich ausgeweitet hat und in einem raschen
Tempo stindig neues Wissen hinzukommt, haben
wir mit Leibniz und Goethe vermutlich die letzten
Menschen hinter uns gelassen, die das Wissen ihrer
Zeit noch in sich prisent hatten. Das Schicksal ar-
beitsteiligen Wissens hat uns alle ereilt. Jeder von
uns iibersicht nur noch einen Bruchteil vorhande-
nen Wissens und ist gerade deshalb auf die sachliche
VerliBlichkeit aller anderen ebenso angewiesen wie
diese auf ihn. Mit anderen Worten: Der Sachver-
stand als Hort verliiBlichen Teilwissens ist in seiner
unendlichen Vielfalt zu Briickenpfeilern der ar-
beitsteiligen Gesellschaft geworden. Sachverstand
ist ¢in Produkt der Zunahme an Wissen und zu-
gleich seiner Spezialisierung, aber auch die ent-
scheidende Voraussetzung fiir die mogliche Kom-
munikation und Koordination spezialisierter In-
halte von Sachverstand. Eine allgemeine Elite, so-
weit sie auf Wissen und Kénnen beruht, gibt es
nicht mehr, weil das Ganze erst aus der Summe
seiner Teile entsteht.

Dies zieht nach sich, daB sich die Sachverstandigen
eines Spezialgebietes von ihrem Lebens-Know-how
her einander niiher fithlen als anderen, die von an-
derem wiederum mehr wissen und verstehen. Es
entsteht eine neue, sozusagen ,natiirliche* Nihe
zwischen den Menschen, die gemeinsam von einer
Sache mehr Ahnung haben als andere. Man nennt
sie Sachverstiindige, Experten, Spezialisten, und
neyerdings schiebt sich sogar der Computer als
Hoffnungstriger in diese Landschaft hinein, ob-
Wohl er eigentlich nur als ein erweitertes Gedicht-
nis und als ,technischer Butler* gedacht war und
brauchbar ist.

Die Experten verbindet nicht nur gemeinsames
Wissen und aufeinander beziehbare Fertigkeiten,
sondern zumeist auch eine verbindende Sprache.
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Sie wissen eben, was genau gemeint ist, wenn einer
von ihnen etwas vorbringt. Grenziiberschreitend ist
uns die Fihigkeit zu einer allgemein verbindlichen
Sprache — bis auf unsere Mundarten und das
Hochdeutsch — abhanden gekommen. So steht
etwa der ,Defensivsprache“ der Juristen die , For-
mel-* und ,Zahlensprache* der Naturwissenschaft-
ler und Techniker gegeniiber, und zwischen beiden
kann die ,Modellsprache* der Okonomen und der
Betriebswirte nicht vermitteln. Unter dem Wort
~System* zum Beispiel versteht etwa ein Biologe
etwas vollig anderes als ein Politiker, ein Chemiker
wiederum anderes als ein Ingenieur. Die Einlage-
rung unterschiedlicher Inhalte in gleiche Worte
macht den prizisen und allgemeinen Umgang damit
schwer. Esperanto als einen Ausweg aus dieser Si-
tuation zu wihlen, war ein ebenso liebenswerter
wie hoffnungsloser Versuch und blieb iiberdies auf
den verbalen Teil unserer Sprache beschrénkt.

So verbindet der Sachverstand heute zum Beispiel
Gruppen politischer Entscheider in Parlamenten,
Staatsbiirokratien oder auch im Journalismus.
Wirtschaftsjournalisten etwa und Okonomen im
Parlament oder in der staatlichen Administration
haben einander mehr fiir sie Belangvolles mitzutei-
len als ihrem jeweiligen tiglichen Funktionsumfeld
in der Biirokratie, im Parlament oder im Journalis-
mus. Sachverstand verbindet und schafft zugleich
die Voraussetzung dafiir, daB die ,,AuBenwelt* von
dem Schatz gemeinsamen Wissens der jeweiligen
Experten meist nur das erfahrt, was diese Sachwis-
senden fiir mitteilenswert halten, wenn sie die Zeit
und Gelegenheit dazu fiir gekommen halten.

Fiir ein Parlament ist der spezialisierte Sachver-
stand ein besonderes Problem. Einerseits erlaubt
der Briickenschlag unter den jeweiligen Experten
die Aufrechterhaltung eines Minimums an sachbe-
zogenen Umgangsformen, etwa in den parlamenta-
rischen Ausschiissen. Andererseits aber bedeutet
die Nihe der jeweiligen Experten zueinander, daf
die ihnen jeweils in allen Fraktionen gegeniiberste-
hende groBe Majoritit der jeweiligen Nichtexper-
ten in einen permanenten Argumentationsnotstand
gegeniiber wechselnden Experten gerit.

Schon der Zugang zu den Parlamenten wird durch
die arbeitsrechtliche und vor allem zeitékonomi-
sche Situation der Bewerber um parlamentarische
Mandate stark beeinfluBt. Vor allem daran liegt es,
daB der Anteil von Angehorigen des ffentlichen
Dienstes unter den Abgeordneten unserer Parla-
mente stindig anwichst. Sicher lassen sich eine
Menge Briicken in das parlamentarische System
einbauen, etwa fiir die Verbindung zwischen den
einzelnen Expertengruppen im Rahmen einer allge-
meineren parteipolitischen oder staatspolitischen
Zielfindung. Doch das Salz in der Suppe ist und
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bleibt doch der Politiker, der sich die Verbindung
zum Wurzelwerk der Gesellschaft erhalten hat und
von daher eine kritische Distanz auch zu seinem
eigenen Expertenwissen behilt. Die Reproduktion
des offentlichen Dienstes im parlamentarischen Ge-
wand, die sich von Legislaturperiode zur néchsten
seit Jahrzehnten bei den Landtagen und beim Bun-
destag verstirkt, ist leider keine geeignete Antwort
auf das Problem, wie unterschiedliche Arten und

Zielrichtungen von Sachverstand zum allgemeinen
Wohl der Gesellschaft aufgehoben bleiben kénnen.
Hier liegt eine der Schnittstellen zwischen gutge-
meinter und guter Politik im Sinne der Dimensio-
nen, auf die der Ménch Johannes Althusius uns hin-
weist. Wie bei einem Hausbau miissen auch in den
Beziehungen von Politik und Sachverstand die Pro-
portionen stimmen.

I1I. Wissenschaftliche Zivilisation

Politik, verdffentlichte Meinung, Sachverstand —
sie alle ereignen sich im Bezugsrahmen dessen, was
Helmut Schelsky die ,wissenschaftliche® Zivilisa-
tion genannt hat. Im alten Griechenland und Rom
waren die philosophischen Staatsdenker diejeni-
gen, die dem Gang des Lebens ihre Melodie vorzu-
geben versuchten. Im Mittelalter waren es die
Theologen, die der Realitdt ihre Wahrheit nahe-
bringen wollten. Und seit dem vorigen Jahrhundert
sind es nun die Naturwissenschaften und die Inge-
nieurwissenschaften, deren Ergebnisse und Pro-

dukte unser Leben weitgehend bestimmen. Als Bei- -

spiele dafiir stehen vor allem fiir unseren Alltag das
Fernsehen, die ,Pille“, die Agrarchemie, die Phar-
mazie, die Kernenergie. Dies alles sind Resultate
der wissenschaftlichen Zivilisation, deren Puls-
schlag und Fortschritt wiederum von Naturwissen-
schaften und Technik bestimmt wird. Verglichen
mit politischen Programmen von Parteien, Hand-
lungsanweisungen von Parlamenten und Regierun-
gen oder Verbandsstrategien haben solche Pro-
dukte der wissenschaftlichen Zivilisation unser kon-
kretes Leben in den letzten Jahrzehnten sehr viel
weitgehender veriindert. Sie sind dabei keineswegs
Ergebnisse einer politischen Zielsetzung gewesen,
sondern kamen einfach mehr oder weniger iiber
uns. Es ist beinahe wie bei einer Domino-Reihe:
Erst bringen Naturwissenschaft und Technik neue
Produkte hervor, darauf reagiert die Okonomie,
dann die gesellschaftlichen Organisationen,
schlieBlich die Politik und erst am SchluB das Aus-
bildungswesen und unsere Rechtsordnung. Gegen-
wilrtig entsteht jeweils zuerst Technik, dann Erfah-
rung und am Ende Recht. Das aus Erfahrung Ge-
lernte sollte aber schneller in das Recht aufgenom-
men werden, ohne dadurch neue technische Ent-
wicklungen zu behindern. Technik und Politik be-
gegnen einander gegenwiirtig auf unterschiedlichen
Ebenen der Sprache, der Motivation und der Ziel-
setzung. Deshalb laufen die Auseinandersetzungen
um neue Wissenschaft und Technik oft nach fal-
schen Konfliktmodellen ab. Technik ist die stindige
Konfrontation von gegenwirtig Realisiertem mit
neuem Moglichen, sie ist der Ubergang des GewuB-
ten in das Gestaltete. Die Tradition von Technik
besteht also darin, Tradition in Frage zu stellen.
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Deshalb kann Technik als solche auch weder Ver-
trauen noch MiBtrauen begriinden. Demokratische
Alternativ-Entscheidungen sind nur iiber die Ver-
wendung von Technik und Wissenschaft, nicht iiber
deren Erkenntnisstand moglich.

Mit zunehmender Geschwindigkeit des sozialen
Wandels, der eben durch wissenschaftlichen und
technischen Wandel ausgeldst wird, entstehen in
den modernen Industriegesellschaften hin und wie-
der Irritationen. Man fragt sich, ob das alles so gut
sei, was da von der wissenschaftlichen Zivilisation
in unser Leben eingeschleust worden ist. Das
Tempo des wissenschaftlich ausgeldsten und tech-
nisch realisierten Wandels setzt gewachsenes Wis-
sen und gebildete Erfahrung bei vielen Menschen
withrend ihres Berufslebens ganz oder teilweise au-
Ber Kraft. Das gilt auch fiir politische Entscheider
im Parlament oder in der staatlichen Administra-
tion. Dadurch werden solche Menschen in ihrem
sozialen SelbstbewuBtsein getroffen und unsicher
gemacht. Gleichwohl tun sie weiter ihre Arbeit,
gerade so, als ob deren Rahmenbedingungen noch
genauso wiren wie vor zehn oder zwanzig Jahren.
Eine zunehmende Entfernung von neuen Wirklich-
keiten ist die Folge davon, bestenfalls aber eine oft
verspitete Einarbeitung in ver4nderte Wirklich-
keitsmuster. Die Zeitspanne zwischen der Erfin-
dung oder Entdeckung neuer Innovationsmoglich-
keiten und ihrer Verwirklichung wird dabei immer
kiirzer. Autoproduktion, Haushaltsgerite und erst
recht die Informationstechnologien sind Beispicle
dafiir.

Die erwihnte Domino-Reihe offenbart die entstan-
dene Kluft zwischen politischer Entscheidung ei-
nerseits und dem Einbruch immer neuer Schiibe
von seiten der wissenschaftlichen Zivilisation ande-
rerseits. Das Beispiel der Kernenergie zeigt, dab
jahrzehntelang die Diskussion dariiber den Exper-
ten in den Ministerien und im Parlament iiberlassen
wurde, die sich wiederum auf der Ebene des Sach-
verstandes mit ihren Gesprichspartnern in der
Wirtschaft verstindigten. Erst nachdem die Biirger-
initiativen das Thema in seiner politischen VirulenZ
erkennbar gemacht hatten, nahm sich die organ-
sierte Politik dieses Themas an, Wie schwierig dies
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in Form einer rationalen Diskussion zu durchdrin-
gen ist, zeigte das mehrtigige Ringen zwischen An-
hingern und Kritikern der Kernenergieverwen-
dung, die seinerzeit auf Einladung der niederséch-
sischen Landesregierung in Hannover miteinander
diskutierten. Friihzeitiger reagierten Bundesregie-
rung und Bundestag zum Beispiel auf die neuen
Entwicklungen in der Gen- und Biotechnik. Hier
wird zum erstenmal rechtzeitig der Versuch ge-
macht, mégliche Einbriiche von seiten der Wissen-
schaft in unser Leben an gesellschaftspolitischen
Grundiiberzeugungen und klaren Zielkriterien zu
orientieren.

Die wissenschaftliche Zivilisation setzt die politi-
schen Entscheider, aber auch die gesamte Bevolke-
rung mehr als in fritheren Zeiten einem erhohten
Risiko aus, weil weder die politischen Entscheider
noch die Bevodlkerung iiber die Fihigkeit zu einer
ausgebildeten Beurteilung aller Vorginge verfii-
gen. Der Anteil der Naturwissenschaftler und Tech-
niker in den Landesparlamenten und im Bundestag
ist zum Beispiel nach wie vor gering, so daB eine
sprachliche und inhaltliche Verstindnisbarriere ge-
geniiber den Schiiben der wissenschaftlichen Zivili-
sation aus eigener Kraft und aufgrund eigener Aus-
bildung nur von wenigen iiberwunden werden
kann. Die vielen Versuche, eine Technologie-Fol-
genabschitzung im Bundestag zu etablieren, zeigen
die Schwierigkeit des Problems. Eher komplex sind
auch die Erfahrungen, die die Amerikaner mit ent-
sprechenden Versuchen im letzten Jahrzehnt ge-
macht haben. Man mag die eine oder die andere
Form eines solchen ,, Technology Assessment“ be-
vorzugen — mir scheint es zunéchst und vor allem
darum-zu gehen, bei den politischen Entscheidern
insgesamt ein BewuBtsein dafiir zu schérfen, daB
die Vorgaben aus den Entwicklungsschiiben der
wissenschaftlichen Zivilisation fiir unsere Gesell-
schaft von ganz ausschlaggebender Bedeutung sind.
Diese Einsicht ist eine Bedingung dafiir, mogliche
Risiken wissenschaftlich und technisch bedingter
Entwicklungen friihzeitig zu erkennen, zu beschrei-
ben und in den Griff zu nehmen.

Die Politik in unserem Lande hat sich zu sehr auf
die Verteilung von irgendwas an irgendwen konzen-
triert, zu wenig jedoch auf die Gestaltungsspiel-
Tiume, die von seiten der Wissenschaft und Tech-
nik immer aufs neue angeboten werden. Zu Beginn
der siebziger Jahre sah es einmal so aus, daB alle
Parteien in unserem Lande diese herausragende
Bedeutung des Produktivititsfaktors Wissenschaft
auch programmatisch erfaBt hatten. In allen Wahl-
manifesten bei der Bundestagswahl 1972 stand die
Wissenschaft ganz oben an. Die Parteien haben
dann aber mehr oder weniger alle vor den Schwie-
rigkeiten der konkreten Kooperation mit Wissen-
schaft und Technik kapituliert, so daB diese Berei-
che heute wieder wie ein Appendix in den Parla-
ments- und Regierungsstrukturen herumhingen.
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Die Produktivkraft Wissenschaft zum Kernstiick
etwa eines Infrastruktur-Kabinetts zu machen, ist in
Japan sehr viel weitgehender verstanden und ge-
nutzt worden als bei uns. So war es zum Beispiel
auch eine Bankrotterklirung der dominierenden
Fraktionen des Deutschen Bundestages, iiber Jahre
den AusschuB fiir Forschung und Technologie den
Griinen zu iiberlassen, und dies jetzt immer noch
mit dem AusschuB fiir Bildung und Wissenschaft zu
tun. Nichts verrdt deutlicher die aus mangelnder

icht, Unbehagen und traditioneller Orientie-
rung gespeiste Abneigung unserer fithrenden Re-
gierungs- und Oppositionsfraktionen, sich auf das
Thema wissenschaftliche Zivilisation in seiner rea-
len Bedeutung ernsthaft einzulassen. Hier liegt ei-
ner der entscheidenden Engpiisse im Bewuftsein
der politischen Fiihrungsgruppen, gerade wenn
man die Klammern zwischen Politik und Sachver-
stand verstirken will.

Im Hinterland unserer Gesellschaft wird die ratio-
nale Auseinandersetzung mit der wissenschaftli-
chen Zivilisation mehr und mehr dadurch zur Seite
geschoben, daB kleine oder grofe Gruppen in der
Bevolkerung einfach erkliren, sie hitten vor die-
sem oder jenem Angst. Niklas Luhmann, der Bie-
lefelder Soziologe, hat auf den Zusammenhang zwi-
schen unserer rationalen politischen Argumenta-
tionskultur und dem Einbruch des Quasi-Argu-
ments Angst deutlich hingewiesen. Angst kann man
ja weder beweisen noch widerlegen, man kann sie
nur haben oder nicht haben. Wenn aber Angst an
die Stelle des Austauschs von Argumenten und
Gegenargumenten tritt, dann wird damit die reale
und rationale Beurteilungschance auch der wissen-
schaftlichen Zivilisation untergraben. Wir bewegen
uns in genau diesem MaBe auf eine irrationale poli-
tische Kultur zu, in der Wissenschaft durch Aber-
glauben ersetzt werden soll. Es handelt sich bei dem
Angriff dieser Alternativen nicht nur um einen Vor-
stoB gegen die Industriegesellschaft, die ja das sicht-
bare duBere Gewand fiir die Produkte der wissen-
schaftlichen Zivilisation darstellt. Der Riickzug auf
geglaubte Formeln ist vielmehr zugleich ein Angriff
auf eben diese rationale wissenschaftliche Zivilisa-
tion im ganzen — ebenso wie auf eine politische
Kultur, die trotz ihrer gelegentlichen demagogi-
schen Verwerfungen und ihrer kleinen und groBen
Peinlichkeiten daran festhiilt, daB politische Ent-
scheidungen das Ergebnis des Abwiigens zwischen
Griinden und Gegengriinden sein sollten, wobei
selbstverstindlich Grundiiberzeugungen, handfeste
Interessen oder Taktik in solche Entscheidungen
und Stréomungen einflieBen. Und weil das so ist,
wird das Ringen um eine stabile deutsche Demo-
kratie immer zugleich auch eine Auseinanderset-
zung mit dem Irrationalismus in Politik und Wissen-
schaft bedeuten. Den Deutschen vor allem ist es nie
gut bekommen, wenn. sie ihre politischen Kopfe
durch die Tiefe des eigenen Gemiits ersetzt haben.
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IV. Freiheit parlamentarischer Entscheidung

Angesichts der Situation, in der Politik und Sach-
verstand in der wissenschaftlichen Zivilisation ein-
ander gegeniiberstehen und auf arbeitsteilige Weise
zugleich miteinander verflochten sind, gehérte Mut
dazu, daB sich eine groBe Gruppe von Bundestags-
abgeordneten in der letzten Legislaturperiode an
den Versuch herangewagt hat, die Arbeitsweise des
Parlaments auf den Stand der Zeit zu bringen.

Es war ja wohl kein Zufall, daB sich an dieser par-
lamentarischen Aktion, die in der neuen Legislatur-
periode fortgefiihrt werden soll, weder die Domp-
teure noch die Redeléwen beteiligt haben, sondern
eher solche Mitglieder des Parlaments, deren Er-
fahrung, Phantasie und Durchhalteverméogen sie zu
diesem gemeinsamen Tun veranlaBt haben. Es ist
zu hoffen, daB viele der neu gewihlten Abgeordne-
ten des Bundestages sich an dieser Arbeit beteili-
gen, denn ein gewisses MaB an Naivitiit gehdrt wohl
auch dazu, die manchmal uniibersteigbar erschei-
nenden Hiirden des parlamentarischen Alltags
sitiv iiberwinden zu wollen. Jedenfalls finde ich es,
von der einseitigen sozialen und beruflichen Zu-
sammensetzung des Parlaments einmal abgesehen,
immer noch eines der besten Zeichen fiir die Vita-
lisierung des Parlamentarismus in einer demokrati-
schen Gesellschaft, daB von Wahlperiode zu Wahl-
periode doch immerhin jeder dritte bis vierte Abge-
ordnete zum erstenmal nach Bonn kommt. Dieser
Schub der personellen Erneuerung ist jedenfalls
ausgepragter als bei den staatlichen Administratio-
nen oder den groBen Gebilden in der Wirtschaft,
wenn man deren Fithrungsetagen zum Vergleich
heranzieht. GewiB: Neue Besen kehren nicht im-
mer besser als die alten, aber der Wettbewerb zwi-
schen beiden belebt auch die Politik.

Der Bundestag sollte sich bei seinen Reformdiskus-
sionen nicht in eine Debatte um die Scheinalterna-
tive driingen lassen, ob er nun in Zukunft mehr mit
modernen Informationstechnologien arbeiten will
oder nicht. Das zu tun, halte ich fiir eine Selbstver-
standlichkeit, aber die Menge gespeicherten Wis-
sens in Computern etwa ersetzt selbstverstiandlich
nicht die originire politische Meinungsbildung, die
dadurch bestenfalls geférdert werden kénnte. Der
Computer ist kein Ersatz fiir unser Urteilsvermo-
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gen, sondern eine Stiitze unseres Gedichtnisses,
weil wir auch fiir relevante politische Entscheidun-
gen eine groBe Summe von Einzelinformationen
heranziehen miissen, die wir in unserem eigenen
Gedichtnis nicht stindig prdsent halten kdnnen.
Dafiir ist der Computer gedacht, nicht als eine ei-
genstiandige ,Parlamentsfraktion® technischer Do-
minanz iiber den Menschen.

In diesem Sinne halte ich auch die Beziehungen
zwischen Sachverstand und Politik nicht fiir ein Pro-
blem, das durch eine Art Modell-Losung sozusagen
objektiv beschreibbar oder losbar wiire. Es ist mog-
lich, sinnvoll und notwendig, die Grundprobleme
deutlich zu machen, die sich zwischen Politik und
Sachverstand entwickelt haben und moglicherweise
in Zukunft ergeben werden. Was daraus konkret
gestaltet wird, bleibt aber immer Sache der han-
delnden Menschen, also der politischen Entschei-
der in ihrer Vielfalt in den politischen Institutionen,
in den Gehéusen der veroffentlichten Meinung, in
den Gehegen des Sachverstandes und der wissen-
schaftlichen Zivilisation, die uns alle umgibt und
prigt. Fraktionen und Parteien sollten mehr Aufge-
schlossenheit und Mut aufbringen, Menschen zur
Ubernahme von politischer Verantwortung zu be-
wegen, die diesem komplexen Gebilde moderner
Politik gewachsen sind. Es erscheint mir ein wenig
verspiitet, etwa Fraktionen nach linken oder rech-
ten Fliigeln abzutasten oder bevorzugt darauf zu
achten, welche Interessen in den groBen Parteien
mehr Gewicht haben als andere. Uber dem Zihlen
unserer Anhiinger diirfen wir die Gewichte der wis-
senschaftlichen Zivilisation nicht iibersehen, die
unser Leben tatsichlich weitgehend prigen.
Ihnen einen politischen Handlungsrahmen zu
geben, bleibt eine entscheidende Fiihrungsauf-
gabe, ganz gleich, welche der politischen Grup-
pierungen nun jeweils die Aufgabe der Regierung
oder der Opposition iibernimmt. Jenseits von
Wiirde oder Weihe bleibt dies eine staatstra-
gende, gemeinsame Aufgabe aller, die nicht ver-
gessen haben, daB die Teile des Ganzen, die Par-
teien, unser aller Haus stiitzen miissen. Nur dann ist
das Ganze schlieBlich mehr als die Summe seiner
Teile.
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Michael Striibel

Mehr direkte Demokratie?

Volksbegehren und Volksentscheid im internationalen Vergleich

I. Vorbemerkung

Die Diskussion iiber direkte und indirekte Mitwir-
kungsmoglichkeiten der Biirger an der politischen
Willensbildung ist so alt wie die Entwicklung der
Demokratie selbst. Sie bildet eines der Kernstiicke
der politischen Theorie, die von Aristoteles iiber
Rousseau und Marx bis hin zu Max Weber und den
Staatstheoretikern dieses Jahrhunderts reicht. Da-
bei wird zwangslédufig das Spannungsfeld von repri-
sentativer Demokratie und Elementen der direkten
Demokratie offengelegt. Auch wenn momentan die
Einfihrung von Volksbegehren und Volksent-
scheid nicht gerade die Tagespolitik innerhalb wie
auBerhalb der bundesdeutschen Parteienlandschaft
bestimmt, so ist es doch ein Thema, das aktuell
bleibt und in regelméBigen Abstinden ins Gesprich
gebracht wird.

Soziale, alternative und populistische Protestbewe-
gungen von links wie von rechts machen immer wie-
der den Versuch, das tradierte Repriisentationssy-
stem des Parlamentarismus zu durchbrechen: So
hatten Arbeiterbewegung und Gewerkschaften
schon frith die Einfithrung der Wirtschaftsdemokra-
tie auf ihre Fahnen geschrieben; die ,,Neue Linke*
und die auBerparlamentarische Opposition der
sechziger und siebziger Jahre strebten Strukturen
cines Ritesystems an; die Friedensbewegung setzte
und setzt sich ebenfalls fiir plebiszitire Elemente
ein. Gegeniiber antidemokratischen Strémungen
wie der nationalsozialistischen und faschistischen
Massenbewegung in Deutschland und Italien unter-
scheiden sie sich in zentralen Punkten. Wiihrend bei
den einen das Fithrerprinzip und die Massenmobi-
lisierung im Vordergrund stehen, und das Volk,
aufgepeitscht durch militaristische und nationalisti-
sche Propaganda zur Akklamation miBbraucht
wird, versuchen zumindest die neuen sozialen Be-
Wegungen die Ausweitung von Partizipationsrech-
ten zu erreichen und die Legitimations- und Form-
krise des parlamentarischen Systems nicht zur Ab-
schaffung der Demokratie, sondern zur Demokra-
Usierung von Staat und Gesellschaft zu nutzen,

Die Forderung nach Durchfiihrung von Plebisziten
St6Bt in der Bundesrepublik allerdings auf tiefgrei-
fende politische Vorbehalte. Das Grundgesetz, ur-
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spriinglich als ,Provisorium* vorgesehen, enthiilt
im Gegensatz zu den Landesverfassungen bekannt-
lich keine Elemente von Volksbegehren und Volks-
entscheid, sieht man einmal von dem Sonderfall der
Linderneugliederung ab. In den Beratungen um
eine Verfassung fiir die Bundesrepublik Deutsch-
land finden sich immer wieder Hinweise auf die
negativen Erfahrungen in der Zeit der Weimarer
Republik und vor allem des Nationalsozialismus.
Die Zentrumsfraktion reichte im Parlamentari-
schen Rat einen Antrag ein, demzufolge bindende
Volksentscheide nach erfolgten Volksbegehren er-
moglicht werden sollten. Dieser Vorschlag wurde
ebenso abgelehnt wie der Antrag an den Verfas-
sungskonvent, bei Grundgesetzinderungen neben
einer Zwei-Drittel-Mehrheit im Bundestag einen
Volksentscheid zu veranlassen, bei dem die Hiilfte
der Stimmberechtigten mit relativer Mehrheit ent-
scheiden kann!).

Auch spiitere Uberpriifungen, wie sie etwa die En-
quéte-Kommission Verfassungsreform des Deut-
schen Bundestags vornahm, brachten im Ergebnis
keine neuen Vorschlige. Im Gegenteil: Volksbe-
gehren, Volksbefragung und Volksentscheid wur-
den als , keine geeigneten Instrumente* angesehen,
wdie Legitimation und Handlungsfihigkeit der re-
présentativ-parlamentarischen Demokratie zu ver-
stdrken®. Vielmehr bestiinde die Gefahr, so die
Kommission in ihrem AbschluBbericht, daB ,sie die
Bedeutung des Parlaments verringern und die
Funktions- und Integrationsfihigkeit der freiheit-
lich demokratischen Grundordnung der Bundesre-
publik insgesamt beeintrichtigen™2).

Inzwischen werden aber zunehmend Stimmen laut,
die diese Position fiir historisch bedingt halten und
sie nicht als irreversibel hinnehmen mochten. Es
wird — vereinzelt bis in die Parteien des Deutschen
Bundestages hinein — fiir eine plebiszitire Erwei-
terung des Grundgesetzes plidiert, nicht zuletzt un-

1) P. Bucher, Der Parlamentarische Rat von 1948—1949,
Bd. 2. Boppard 1981, S. 603.

2) Beratungen und Empfehlungen zur Verfassungsreform
(I). in: Zur Sache 3 (1976). S. 55.
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ter Hinweis auf die Verfassungen anderer europii-
scher Staaten. Diese Debatte steht im Zusammen-
hang mit einer Parlamentarismuskritik, die nicht
allein auf die ,Neue Linke* beschrinkt ist und sich
keineswegs in reiner Negation erschopft. Sie ist zu-
mindest in der wissenschaftlichen Reflexion eng
verbunden mit Reformiiberlegungen, unter die
auch die Moglichkeit des Riickgriffs auf plebiszitire

Elemente zu subsumieren wiire. Davon wird aus-
fithrlicher die Rede sein miissen, ehe nach eventu-
ellen Folgerungen des Lindervergleichs fiir das Re-
prasentativsystem der Bundesrepublik gefragt wer-
den kann. Notwendig ist zuerst eine Begriffserkli-
rung, ohne die eine adiquate Bewertung der oft
differiecrenden Referendumspraxis in Europa und
in den USA nicht méglich ist.

II. Begriffserkldrung und Bewertungskriterien

Unter dem Sammelbegriff ,Plebiszit* ist die Ent-
scheidung iiber politische Sach- oder auch Personal-
fragen unmittelbar durch das Volk zu verstehen. Da
aus historischer Sicht Plebiszite vor allem in monar-
chistischen und diktatorischen Systemen stattfan-
den, wird fiir demokratische Staaten dem Ausdruck
»Referendum* der Vorzug gegeben?). Moderne
Erscheinungsformen des Referendums sind das
Volksbegehren, der Volksentscheid und die Volks-
gesetzgebung. Als Volksbegehren, auch Volksin-
itiative genannt, ist das Recht des ganzen oder eines
Teils des Volkes zu verstehen, eine Frage beliebi-
gen Inhalts 6ffentlich zur Diskussion zu stellen, mit
dem Ziel, einen Volksentscheid anzustreben. Beim
Volksentscheid erfolgt eine unmittelbare, direkte
Abstimmung {iber ein politisches Thema durch das
Volk. Dabei ist zu unterscheiden zwischen obliga-
torischem und fakultativem Volksentscheid. Erste-
rer betrifft eine zwingende verfassungsrechtliche
Anordnung, etwa bei der Annahme von Verfassun-
gen oder bei Verfassungsinderungen. Fakultativ
und damit von geringerer Verbindlichkeit sind
Volksentscheide, deren Anordnungen im freien Er-
messen von Staatsorganen stehen oder die von der
erfolgreichen Durchfithrung eines Volksbegehrens
abhédngen¥).

Die Volksgesetzgebung umfaBt den ErlaB oder die
Verwerfung von Gesetzen durch das Volk, sie
schlieBt auch Gesetzesinitiativen ein, die man in
positive, auf ErlaB gerichtete, und negative, auf
Verwerfung oder Abschaffung abzielende MaBnah-
men untergliedern kann. Inwieweit solche Ent-
scheidungen rechtlich bindende Wirkung haben,
ist, wie noch zu zeigen sein wird, unterschiedlich
geregelt. SchlieBlich wiire noch die Volksbefragung
anzufiihren, bei der eine offizielle, durch oberste

%) G. Jaenicke. Plebiszit, in: Handwdrterbuch zur Sozialwis-
senschaft, Bd. 8. Tubingen 1964, S. 341—347.

4) Zu den Begriffen vgl. K. Fell. Plebiszitire Einrichtungen
im gegenwirtigen deutschen Staatsrecht. Diss. Disseldorf
1964, S.7ff.; W. Berger, Die unmittelbare Teilnahme
des Volkes an staatlichen Entscheidungen durch Volksbe-
gehzr;n ﬁud Volksentscheid, Diss. Freiburg i. Brg. 1978.
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Staatsorgane veranlaBte informatorische Befragung
des Volkes vorgenommen wird. Jenseits dieser be-
grifflichen Differenzierung, die es in anderen Spra-
chen in dieser Form nicht gibt 5), sind verschiedene
Typologien aufgestellt worden, die die inhaltliche
Ebene umfassen.

Eine historische Analyse unterscheidet Plebiszite
iiber Personen und Gebietszugehorigkeiten, Plebis-
zite in Diktaturen und Verfassungsreferenden bei
der Ablésung von Monarchien und der Errichtung
von Republiken in der Folge von biirgerlichen Re-
volutionen ). Diese Betrachtungsweise ist spiter
ergénzt worden durch funktionalistische Ansitze,
deren Ziel es ist, die Politikfelder und Themen,
iiber die abgestimmt wurde, zu untersuchen und die
Rolle der Regierung bei den Referenden zu analy-
sieren. So hat eine vergleichende Studie zu Refe-
renden in europiischen Demokratien seit 1900 kon-
stitutionelle, moralische, pragmatische und territo-
riale Themenkomplexe, sogenannte Issues, unter-
schieden. Die Mehrzahl der Abstimmungen betraf
danach den ersten Typus, bei dem es um die An-
nahme von Verfassungen, Verfassungs- und Wahl-
4nderungen ging. Moralthemen wie Scheidungsge-
setze und Alkoholverbot sowie ,pragmatische®
Fragen wie die nach der Hohe der Pension oder
Probleme des Bodenrechts sind dabei eher margi-
nal. Bei den territorialen Themen, zu denen mabB-
geblich der Beitritt zur Europaischen Gemeinschaft
oder strittige Gebietszugehorigkeiten gehéren, ist
hingegen wieder eine hohere Zahl von Referenden
aufzufinden7).

Zwar werden Querschnittanalysen dieser Art, die
fast ein Jahrhundert umfassen, dem spezifischen
Charakter der jeweiligen Vorginge kaum gerecht,

%) Im Englischen wird bisweilen alles unter dem Begriff ,Re-
ferendum* subsumiert, wobei allerdings dadurch die Grenze
von Volksabstimmungen in demokratischen Staaten und in
Diktaturen verwischt wird. so bei: D. Butler/A. Ranney
(Hrsg.), Referendums, Washington 1978, S. 227-237.

6) C. J. Friedrichs, Der Verfassungsstaat der Neuzeit, Berr
lin u. a. 1953, S. 636—663.

7) D. Butler/A. Ranney (Anm. §5), S. 14.
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sie zeigen aber einen bemerkenswerten Befund fiir
westeuropiische Demokratien: Die Mehrzahl der
Staaten verfiigt iiber ein verfassungsmiBiges Instru-
mentarium direkter Demokratie auBerhalb des re-
gelmiiBigen Wahlvorgangs. Und diese Einrichtun-
gen waren fiir viele Demokratien sogar konstitutiv,
zum Beispiel indem sie die Monarchie beendeten
und es moglich machten, daB eine republikanische
Verfassung durch die Mehrheit des Volkes in direk-
ter Abstimmung angenommen werden konnte. Zu-
dem gaben sie den AnstoB fiir strukturelle Veriin-
derungen und Reformen des politischen Systems,
unter anderem durch Schaffung des Frauenwahl-
rechts und die Herabsetzung des Wahlalters. Um
jedoch die Auswirkungen der Referenden konkre-
ter bewerten zu kénnen, muB die funktionalistische
Analyse erweitert werden. Moderne Begriffe wie
Partizipation, Transparenz und Effizienz werden
zum MaBstab dafiir, wie tief der Demokratisie-
rungsprozeB geht, ob durch besondere Mitwir-
kungsmoglichkeiten der Staatsbiirger ihre Hand-
lungsspielrdiume ausgeweitet werden und ob eine
Kontrolle politischer Macht jenseits des Wahlpro-
zesses stattfindet 8).

Nur mit Einschrinkungen trifft die normative Be-
trachtungsweise, die die klassischen Kriterien der
Links-Rechts-Einteilung anwendet, das Problem.
Linke Parteien wiirden danach hoheren Wert legen
auf mehr Gleichheit in der Gesellschaft, mehr Staat
als Garant sozialer Sicherheit, auf ein eher konflikt-
orientiertes Politikverstindnis und die Hervorhe-
bung internationaler Solidaritdt. Rechte, biirger-
lich-konservative Werte fiir Parteien im Links-
Rechts-Spektrum wiren Themen wie Ruhe und
Ordnung, wirtschaftliche Freiziigigkeit, Harmoni-
sierung sozialer Konflikte und anderes mehr?).
Dieses Schema verfehlt aber in unserem Kon-
text die objektiven Gegebenheiten, da Themen
wie Mitgliedschaft in der EG, Einstellungen zur
Kernenergie, Probleme der territorialen Zugeho-
rigkeit von Volksgruppen nicht auf das Links-
Rechts-Kontinuum  iibertragen werden kon-
nen. Das bedeutet aber nicht, daB Parteien und
ihre Programme dadurch obsolet werden. Ihre
Rolle ist nur ambivalenter, als sie sich in der ideo-
logischen Vereinfachung darstellt, wie es sich
im Blick auf die Referenden einzelner Linder

zeigt.

III. Volksbegehren und Volksentscheid im internationalen Vergleich

1. Beispiel Schweiz

Die in Europa bekannteste dlteste Form der unmit-
telbaren, direkten Demokratie geht zuriick in die
Zeit' der griechischen Stadtstaaten. Auch im anti-
ken Rom organisierten die Plebejer 6ffentliche Vo-
ten ihrer Klasse, woher der Ausdruck ,Plebiszit*
¢tymologisch abgeleitet wird. Die ldngste Tradition
in der Neuzeit hat diese Institution in der Schweiz,
Wwo sie sowohl im alteidgendssischen Staatenbund-
system wie spdter in der Bundesstaatengriindung
Vorgesehen wurde. Sie soll deshalb besonders be-
handelt werden, zumal dieses Land durch die Viel-
falt von Referendumsméglichkeiten, ob obligato-

) Bei diesem Ansatz wird von der These C. J. Friedrichs
dusgegangen, demzufolge ,alle politische Macht. gleichgfiltig
nwelcher rechtlichen Form sie ausgetibt wird. . . . dem MiB-
brauch ausgesetzt (ist). Konzentrierte Macht aber wird leich-
ter miBbraucht als geteilte Macht.* C. J. Friedrichs (Anm. 6)
S. 666. Ein Modell fiir den funktionalistischen Ansatz ent-
Wickelt G. Smith, The functional properties of the Referen-
dums, in: European Journal of Political Research 4 (1976),
§. 1=23. Verfassungspolitische Kriterien wiren dariiber hin-
aus das der Praktikabilitit, der Rationalitit und der Stabili-
lt. vgl. dazu C.-H. Obst, Chance direkter Demokratie in
der Bundesrepublik Deutschland, Koln 1986.
) L. Budge/l. Crewe/D. Farlie (Hrsg.). Party Identification
and Beyond. London 1976; vgl. auch: A. Pelinka, Die
ndsatzprogramme  der terreichischen  Parteien.
St. Polten 1979, S. 11£.; K. v. Beyme. Parteien in westli-
¢hen Demokratien, Miinchen 1982, S. 183—191.

19

risch oder fakultativ, auf Bundes- oder Kantons-
ebene, und begiinstigt durch die geringeren Quoren
fiir Gesetzesinitiativen und -referenden inzwischen
zur Referendums-Demokratie par excellence ge-
worden ist. Auf Bundesebene miissen alle Verfas-
sungsinderungen in einem Volksentscheid den
Biirgern zur Annahme bzw. zur Ablehnung vorge-
legt werden, wobei die Abstimmungsberechtigten
oder die Kantone Anderungsvorschldge zusitzlich
einbringen kénnen. Bundesgesetze miissen auf An-
trag von mindestens acht Kantonen oder von 50 000
Biirgern ebenfalls von der Bevolkerung bestitigt
werden. Ahnliches gilt fiir vdlkerrechtliche Ver-
trige 10),

Die letzten in der Schweiz durchgefiihrten Referen-
den, in denen sich breite Mehrheiten gegen den
Beitritt der Schweiz zur UNO aussprachen, ver-
schirfte Asylgesetze begriiten und einer Mitspra-
che des Volkes bei Militdrausgaben ablehnend ge-
geniiberstanden, deuten darauf hin, daB sich hier

10) H. Huber, Wie die Schweiz regiert wird, Ziirich 1960;
L. Neidhart, Plebiszit und pluralitire Demokratie, Berlin
1970. Hinzu kommt in neuerer Zeit noch die Initiative, also
die Maoglichkeit, einen Gesetzesvorschlag zu formulieren,
einzubringen und zur Abstimmung zu stellen, vgl. P. Ross-
brey, Direkte Demokratie: Das Beispiel Schweiz, in:
K. T. Schuon (Hrsg.). Politische Theone des Demokrati-
schen Sozialismus, Marburg 1986, S. 179.
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eher konservative Einstellungen und Meinungen
durchgesetzt haben. Volksbegehren der Linken wie
das Riistungsreferendum oder die Atomschutz-In-
itiative, bei der der Bau von Atomkraftwerken ge-
stoppt werden sollte!!), konnten bislang keine
durchschlagenden Erfolge verbuchen.

Dennoch wiire es verfehlt, im Sinne der normativen
Theorie der Referendumsdemokratie nur eine den
status quo stabilisierende und jede Verinderung
blockierende Wirkung im politischen Entschei-
dungsprozeB zuzusprechen. Empirische Untersu-
chungen zeigen, daB sich die Annahme und Ver-
werfung von Referenden und Verfassungsinitiati-
ven in etwa die Waage halten 12). Auch ist die-wach-
sende Stimmabstinenz der Biirger und ihre abneh-
mende Partizipation bei Wahlen und Abstimmun-
gen nur teilweise auf die hohe Zahl nationaler, kan-
tonaler und kommunaler Referenden zuriickzufiih-
ren. Mindestens ebenso wichtig ist die spezifische
Ausprigung der Konkordanzdemokratie, in der
Foderalismus. Gewaltenteilung und Proporz zu ei-
nem statischen System der Konsensermittelung ge-
fiihrt haben. Was fehlt, sind konkurrierende Mehr-
heitsentscheidungen zu kontroversen Themen und
konfliktorische Muster der politischen Willensbil-
dung, wobei Streitpunkte méoglichst schon im ple-
biszitdren Vorfeld geklirt werden.

Die Tatsache, daB die Schweiz sich trotzdem nicht,
wie unterstellt, von einer Abstimmungs- zu einer
Verhandlungsdemokratie %) entwickelt hat, wird
durch die Offenheit, mit der um Sachfragen gestrit-
ten wird, wie durch die Themen der Referenden
belegt. Immerhin laBt sich festhalten, daB laizisti-
sche Reformen wie die Einfithrung der Zivilehe,
aufklirerische Errungenschaften wie die Abschaf-
fung der Todesstrafe eine Mehrheit fanden und
rechtsradikale Gegeninitiativen abgelehnt wurden.
Im iibrigen bleibt die Schweiz ein singuldrer Fall:
Das Beispiel des Mehrvilkerstaates mit seiner poli-
tischen Kultur, zu der der ..iibersprungene Absolu-
tismus* ebenso gehort wie eine recht breite ..xeno-
phobe Tendenz in der Bevolkerung® 4), die auch
im Volksbegehren und Volksentscheid ihren Nie-
derschlag findet, kann nicht verallgemeinert wer-
den. Aber trotz Schattenseiten des Plebiszits. und
dazu gehoren auch die Langwierigkeit der Entschei-
dungsfindung oder die zeitweise Verhinderung ziel-
orientierter Politikgestaltung, — die Vorteile fiir
das politische System halten dem durchaus die
Waage. Auch insofern als die direkte Demokratie

1) H. Kriesi, Widerstand gegen das geplante AKW in Gra-
ben. in: ders. (Hrsg.). Bewegung in der Schweizer Politik.
Frankfurt 1985. S. 242.

2) W, Berger (Anm. 4). S. 210,

%) L. Neidhart (Anm. 10). 8. 287.

1) R. Schediwy, Empinsche Politik, Wien 1980, §. 117.
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gegenwirtiger schweizerischer Auspriigung einen
LernprozeB wenigstens der politisch Interessierten
fordert, die gewaltlose Konfliktregelung und die
sprachlich-kulturelle und soziale Integration begiin-
stigt, den durch Volksabstimmung sanktionierten
Entscheidungen erhéhte Durchsetzbarkeit gewiihrt
und Stabilitdt und Kontinuitit sichert 15).

Bliebe noch darauf hinzuweisen, daB in der eidge-
ndssischen Demokratie das Referendum zu einer
besonderen Form des Minderheitenschutzes ge-
fiihrt hat. Eine Gruppe, die imstande ist, ein Volks-
begehren einzuleiten und es erfolgreich durchzuzie-
hen, muB von der Regierung ernst genommen wer-
den und sei es auch nur mit dem Ziel, einen Volks-
entscheid zu vermeiden. Im politischen System
selbst mubiten .institutionelle Sicherungen in Form
neuer Konfliktregelungsmuster eingebaut wer-
den* 16), auch und nicht zuletzt, um das Risiko einer
Verwerfung eigener Gesetzesvorlagen auszuschlie-
Ben. DaB gerade im Rahmen eines kulturell,
sprachlich und religits fragmentierten Staates, wie
ihn die Schweiz verkorpert, einer solch integrativen
Funktion der direkten Demokratie besondere Be-
deutung zukommt, braucht nicht eigens betont zu
werden.

2. Referendum und Prisidialdemokratie

Eine strukturell andere Situation als in der Schweiz
liegt in den prisidialen Regierungssystemen vor. In
dem Spannungsfeld zwischen direkt gewihltem
Priisidenten und der von ihm eingesetzten Regie-
rung einerseits, den parlamentarischen Kontroll-
gremien andererseits, kann moglicherweise der Re-
kurs auf plebiszitire Elemente die latenten Kon-
flikte eher noch verschirfen. Er kann aber auch
dem Volk eine Schiedsrichterrolle in einer Konflikt-
situation zuweisen, in der die Direktwah! des Prisi-
denten oder des Parlaments keinen Ausweg aus
einer Krise mehr offenlBt.

Fiir beide Hypothesen bietet das franzésische poli-
tische System einige Anhaltspunkte. In Frankreich
fihrt von der Einrichtung der bonapartistischen
Plebiszite eine Traditionslinie zu der , plebiszitdr-
legitimierten Monarchie* eines de Gaulle !7). Nun
ist die ,.gaullistische* Mischform von Sachreferen-
dum und Personenplebiszit mit guten Griinden det
Kritik unterworfen worden, édhnelt dies doch zu
sehr der von Max Weber mit Sympathie betrachte-
ten .caesarischen Wendung der Fithrerauslesc™.

15) A. Riklin/R. Kley. Stimmabstinenz und direkte Demo-
kratie. Bern 1981, S. 125,

18) P. Rossbrey (Anm. 10). S. 181. s
17) W. Schréder. De Gaulle und die direkte Demokratic.
Kéln 1969,
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Allerdings wollte Weber die Akklamation fiir cha-
rismatische Eliten und Fithrer durch Plebiszite kon-
terkariert sehen durch ein starkes Parlament und
verantwortliche Parlamentsparteien sowie eine
funktionierende Biirokratie 18). Unter der Prisi-
dentschaft de Gaulles wurde ausgiebig die plebiszi-
tire Verfassungskomponente gestirkt. Er lief ab-
stimmen iiber die Verfassung der Fiinften Republik
(1958), die Grundsatzentscheidung fiir die Autono-
mie Algeriens (1961), den Vertrag iiber die Deko-
lonialisierung der ehemals franzosischen Kolonien
(1962) und Fragen der Dezentralisierung (1969).
Das letzte Referendum, das nach dem Aufbruch
der Studentenbewegung zur Machtdemonstration
fiir den Prisidenten werden sollte, verlor der Gene-
ral und dankte ab. Ohne die Einrichtung des Ple-
biszits hitte sich jedoch fiir de Gaulle kaum die
Moglichkeit erdffnet, den Algerien-Krieg zu been-
den, obwohl diese Entscheidung in der Bevolke-
rung heftig umstritten war und von putschbereiten
Generilen und der militanten Gruppe OAS rigoros
abgelehnt wurde. Aufgrund der Erfahrung in dieser
Ara, in der der Prisident das Prinzip, sein politi-
sches Uberleben mit dem Ausgang der Abstimmun-
gen zu verkniipfen, iiberstrapaziert hatte, wurde in
der Folgezeit das Referendum etwas zuriickhalten-
der eingesetzt 19).

Sein Nachfolger wollte 1972 einen weiteren Volks-
entscheid iiber die EG-Mitgliedschaft veranstalten,
fiir den aber infolge des Boykotts durch die Oppo-
sition das Quorum nicht erreicht wurde. Im Som-
mer 1984 schlieBlich brachte Pridsident Mitterrand
eine Verfassungsinderung des Artikels ins Ge-
sprich, der die Themenbereiche festsetzt, zu denen
der Prisident ein Referendum veranlassen kann.
Ein solches ,,Referendum iiber ein Referendum®,
das den Bereith der Grundfreiheiten umfassen
sollte 20), erschien aber weder mehrheitsfihig noch
politisch opportun. Da die Opposition die Uberle-
gungen zum AnlaB nahm, selber Vorschlige einzu-
bringen, um das Instrument des Volksbegehrens
generell zu stiirken und auch gegen den Prisidenten
potentiell einsetzbar zu machen, kam die sozialisti-
sche Regierung in Argumentationsschwierigkeiten.
Der Plan wurde ad acta gelegt. An diesem Vorgang
wird deutlich, daB Referenden in Prisidialdemo-
kratien die konkurrierenden Legitimationsansprii-
¢he des direkt gewdhlten Prisidenten und seiner
REgierung einerseits und der parlamentarischen In-
stitutionen andererseits eher forcieren als mindern
kinnen.

—_——

5 M Weber. Wirtschaft und Gesellschaft, Tabingen 1950,
.l
v - ff-

¥) D. Meneyesch/H. Utterwedde, Frankreich, Opladen
1982, 5, 181,

¥) Vgl. Le Monde v. 8.. 10.. 23. August 1984.
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Auch aus den USA, wo es Modelle der Biirgerbe-
teiligung im kommunalen Bereich sowie Referen-
den auf Bundesstaatsebene gibt, liegen unter-
schiedliche Erfahrungen vor. Besonders in Sachen
Moral erweist sich die puritanische Einstellung der
protestantisch-angelsichsisch geprégten ,middle
class“, gekoppelt mit einer offentlichkeitswirksa-
men Penetration der Medien durch finanzkriftige
Interessengruppen, bei Referendums-Kampagnen
in vielen Fillen als ausschlaggebend; das konserva-
tive Element kommt iiberproportional zum Tra-
gen2l). Auf der anderen Seite hat beispielsweise die
neue amerikanische Friedensbewegung 22), die sich
das Einfrieren der Atomriistung vorgenommen hat,
durch ihre Aktionen ,von unten* auf den Ebenen
der direkten Demokratie einen beachtlichen Erfolg
zu verbuchen. Die Mobilisierungsarbeit der Freeze-
Kampagne, sei es fiir Abstimmungen in Vollver-
sammlungen der Biirger einer Gemeinde (town-
meetings) oder bei Referenden auf der Ebene der
Bundesstaaten, hat das offentliche BewuBtsein
stark beeinfluBt. Zwar blieb der ,Freeze-Now"-
Bewegung dhnlich wie der westeuropiischen Frie-
densbewegung der unmittelbare politische Durch-
bruch versagt, ihre mittelbare Wirkung ist jedoch
nicht gering zu schitzen, was sich in der Bildung
zahlreicher sympathisierender Berufsgruppen wie
der Arzte-Initiative gegen den Atomkrieg oder von
Naturwissenschaftlern gegen das SDI-Projekt zeigt.
Die einprdagsamen Formulierungen der ,Freeze-
Now*“-Deklamationen, das Bemithen um partei-
iibergreifende Biindnisformen, die pragmatischen
Organisationsmuster, die Vielfiltigkeit und Spon-
tanitit der gewaltfreien Kampagnen, die bereits im
Protest gegen den Vietnam-Krieg eingeiibt worden
waren, alles das hat eine neue politische Kultur des
Basisengagements geschaffen. Ohne die diversen
Einrichtungen des Volksbegehrens wiren die Biir-
geraktionen weit weniger erfolgreich verlaufen. Se-
natoren und KongreBabgeordnete konnten sich von
Fall zu Fall darauf berufen.

Das amerikanische System der Demokratie, in der
nicht nur die Wahlménner der Prisidentschafts-
wahl, Senatoren und KongreBabgeordnete, son-
dern auch Gouverneure, Biirgermeister, Richter,
Staatsanwiilte und Sheriffs direkt gewiihlt wérden,
zeigt zweierlei: Erstens kommt es nicht zu sich wi-

.dersprechenden Legitimationsanspriichen von ge-

wihlten Mandatstrigern, und zweitens losen die

1) H. Wollmann, .Citizen Partizipation* in USA. in:
U. Bermbach (Hrsg.). Theorie und Praxis der direkten De-
mokratie. Opladen 1973. S. 323—370; vgl. die Beitrige von
A. Ranney und E. C. Lee zu den USA und speziell Kalifor-
nien in: Butler/Ranney (Anm. 5).

) T. Bartels, Abriistung von unten — die amerikanische
Friedensbewegung, Freiburg 1983; E. Kennedy/M. Hat-
field, Stoppt die Atomriistung. Reinbek 1982.
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amerikanischen Stimmbiirger oft auf eine recht
pragmatische Weise umstrittene Sachfragen. So
sprachen sich bei den Referenden anldBlich der
KongreBwahlen im November 1986 in neun Bun-
desstaaten die Wihler fiir eine staatliche Lotterie
aus, um Steuererhdhungen vorzubeugen. Im Staat
Oregon wurde der legale Anbau von Marihuana
abgelehnt, und in Kalifornien fand sich eine Mehr-
heit gegen eine umstrittene Initiative, Aids-Kranke
in Quarantine zu stecken %),

Aus amerikanischer Sicht erscheint es unverstidnd-
lich, in der Einrichtung des Referendums eine Be-
drohung des demokratischen politischen Systems zu
sehen oder gar einen verfassungsrechtlichen Struk-
turkonflikt daraus abzuleiten. Offensichtlich wer-
den durch die Einrichtungen der direkten Demo-
kratie die EinfluBmoglichkeiten und die Macht der
Parteien eher gestirkt als geschwicht. Dies liegt
nicht nur an der Gleichzeitigkeit des Termins fiir
Referenden und allgemeine Wahlen. Das Prinzip
der ,party tickets“, wonach Politiker und wihlbare
Beamte gleichermaBen nach Parteipriferenz be-
stimmt werden, erzwingt geradezu eine Interessen-
identitit. Insofern kann nach den amerikanischen
Erfahrungen die direkte Demokratie sogar leichter
als Surrogat und weniger als Korrektiv des moder-
nen Parteienstaates betrachtet werden2¢). Trotz-
dem: So ambivalent sich dieses Demokratisierungs-
modell darstellt, es funktioniert generell, und es ist
zu vermuten, daB es fhnlich wie bei der Schweiz die
direkt demokratischen Elemente sind, die in einer
ethnisch, sprachlich, sozial und kulturell hochgra-
dig differenzierten Gesellschaft wesentlich mit bei-
tragen, den staatsbiirgerlichen Konsens zu finden
und auch Minderheiten in das System miteinzubin-
den.

3. Volksbhegehren und Volksentscheid
in europiiischen Demokratien

In jenen westeuropiiischen Staaten2), in denen,
verglichen mit den USA, Parteien iiber eine lange
Tradition der Herrschaftsausiibung verfiigen und
eine dominierende Stellung in den staatlichen und
gesellschaftlichen Systemen innehaben, nehmen
Referenden nicht selten Formen von ,,Glaubens-
kriegen* an. Hingewiesen sei in diesem Zusammen-
hang auf die Volksabstimmung 1975 in Grofbritan-
nien, die den Eintritt des Landes in die EG zum
Thema hatte. Oder auf das zwei Jahre vorher statt-

) Vgl. Swuttgarter Zeitung v. 6. November 1986.

24) M. Silagi, Direkte Demokratie in den US-Staaten. in:
Jahrbuch des dffentlichen Rechts. Bd. 31, 1982, S, 288.

2%) Selbstverstiindlich gibt es auch in demokratischen Sy-
stemen in anderen Kontinenten plebiszitire Einrichtungen.
Sie muBten aus Griinden der Anschaulichkeit und Vergleich-
barkeit mit der Bundesrepublik ausgeblendet werden.
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gefundene Referendum in Nord-Irland, bei dem es
um den Verbleib der Provinz Ulster im Vereinigten
Kénigreich ging. Wihrend die Minderheit der Ka-
tholiken das Verfahren boykottierte, sprach sich die
herrschende protestantische Mehrheit fiir den Ver-
bleib aus. Das umstrittene EG-Referendum in
GroBbritannien, das den Beitrittsbefiirwortern eine
klare Mchrheit bescherte, zeigte, daB die Pro- und
Contra-Positionen quer durch die beiden groBen
Parteien und sogar quer durch das Kabinett der
Regierung Wilson gingen. Diese hatte im Vorjahr
die Parlamentswahlen u. a. mit der Forderung nach
Neuverhandlungen und einem Referendum iiber
den EG-Beitritt gewonnen. Obwohl es in der Re-
gierung eine Zwei-Drittel-Mehrheit fiir die EG gab
und das Verhiltnis von Befiirwortern und Gegnern
in der Labour-Fraktion einigermaBen ausgeglichen
war, erwies sich doch die Gegnerschaft in der Par-
teifithrung und auf den Parteitagen. vor allem durch
die Blockstimmen der Gewerkschaften, als sehr
stark %), Zwar analysierten dic Meinungsfor-
schungsinstitute einen Einstellungswandel in der
Bevolkerung zugunsten der EG ?7), aber die Politik
der Regierung, gegen die eigene Parteimehrheit
ihren Standpunkt mit Hilfe des Referendums
durchzusetzen, blieb ein politisches Wagnis. Die
Hinwendung der Briten zu Europa verlangte den
Abbau jahrhundertealter Vorurteile.

Weniger dramatisch, jedoch in Weltanschauungs-
fragen durchaus emotionsgeladen, verlaufen Refe-
renden meist im Nachbarland des Inselstaates,
nimlich der Republik Irland. Die irische Verfas-
sung, wie sie 1937 durch eine Volksabstimmung
mehrheitlich angenommen wurde, erlaubt sehr
weitgehende direkt-demokratische Entscheidun-
gen. So kann jeder Artikel der Verfassung durch
Volksentscheid mit einfacher Mehrheit gedndert
werden. Ein Drittel der Parlamentsmitglieder ge-
niigt, um ein Referendum zu einem Thema von ,,na-
tionaler Bedeutung® zu beantragen, wobei das Ab-
stimmungsquorum ebenfalls bei einem Drittel der
Wahlberechtigten liegt %%). Bis in die jiingste Zeit
gab es eine Reihe von Volksentscheiden zu den
unterschiedlichsten Themen. In den meisten Fl-
len, so beim Eintritt Irlands in die EG, der Herab-
setzung des Wahlalters auf 18 Jahre, bei der Fest-
schreibung von Sicherheitsgarantien fiir Familien,
die Kinder adoptiert haben, waren Mehrheiten
iiber 80 % der abgegebenen Stimmen zu verzeich-

) G. Smith (Anm. 8). S. 21. :
27) B. Salvik/I. Crewe/J. AlVA., Fox, Britains Membership
of the EEC. in: European Journal of Political Research
4 (1976). S. 83—113. :
%) Vgl. Ant. 27. 46 und 47 der irischen Verfassung i
C. Mayer-Tasch (Hrsg.). Die Verfassungen Europas. Stutt-
gart 1966. Dort sind auch die anderen Landerverfassungen
iibersetzt.
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nen. Auch das von der Kirche betriebene Amand-
ment, eine grof angelegte Aktion, um das Abtrei-
bungsverbot in der Verfassung zu verankern, hat
eine Zwei-Drittel-Mehrheit gefunden.

Selbst bei der lange verzdgerten Abstimmung um
die Einheitliche Europiische Akte, also der teilwei-
sen Neufassung der Romischen Vertrige 29), gegen
die ein Biindnis von Konservativen und antiatlanti-
schen Kriften Verfassungsklage erhoben hatte, vo-
tierten zuletzt fast 70 % fiir die Annahme des Ver-
tragsentwurfs der EG-Regierungschefs und damit
fiir den Verbleib in der Gemeinschaft.

In anderen Fillen setzten die Iren dem Hegomo-
niestreben der groBten Partei Finna Fail deutliche
Grenzen: So verwarfen sie 1959 und 1968 Wahl-
rechtsinderungen zugunsten eines Mehrheitswahl-
rechts nach britischem Muster, um dadurch die Plu-
ralitdt ihres Parteiensystems nicht zu gefihrden.
Diese Entscheidung deutet auf eine Korrektivfunk-
tion der Volksabstimmung hin. Zugleich ist aber
auch hier ein dhnlicher Trend wie in der Schweiz
feststellbar, nidmlich das Uberwiegen eines auf
Konsens ausgerichteten Politikverstdndnisses, das
wohl eine Besonderheit kleinerer Staaten zu sein
scheint und in der Republik Irland durch die her-
ausragende Rolle des Katholizismus noch verstirkt
wird.

Doch eben diese Rolle kann auch zu schweren Kon-
flikten fithren, wenn sich die liberale Minderheit
der Insel gegen die politische Bevormundung durch
die Kirche aufzulehnen sucht. Das war so beim Ple-
biszit um das Abtreibungsverbot und wiederholte
sich beim Referendum iiber die Ehescheidung. In-
dem im Juni 1986 63 % die Abschaffung des 1937 in
der Verfassung verankerten Scheidungsverbots ab-
lehnten, und zwar in voller Ubereinstimmung mit
den Ermahnungen des Klerus, haben sie zugleich
einer laizistischen Reform des Staatswesens und
méglicherweise einer Wiedervereinigung der Insel
eine Absage erteilt. Sowohl beim Abtreibungs- wie
beim Scheidungsreferendum siegte nicht die Regie-
rung und auch nicht die Oppositionspartei, sondern
die katholische Glaubensdoktrin, der sich selbst die
Politiker kaum entziehen konnten), Die Ver-
flechtung von Nationalismus und Religion als histo-
tische Voraussetzung einer einheitlichen irischen
politischen Kultur ) hat tiefe Spuren hinterlassen.
Fir die vom Referendum betroffenen Minderhei-

ten wie Frauen, die von ihren Ménnern getrennt
—_—
¥) Einheitliche Europaiische Akte. in: Bulletin der Européi-
;fhen Gemeinschaft, Beilage 2 (1986).

) C. O'Leary, The Irish Referendum on Divorce. in: Elec-
?T;f‘gftudies 1 (1987). S. 69—74; EG-Magazin 6—7 (1986).

*) B. Girvi/R. Sturm (Hrsg.). Politics and Society in Con-
temporary Ireland, Aldershot 1986, S. 5.
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leben oder ,uneheliche Kinder®, sind die Auswir-
kungen dieser Entscheidung bitter: Sie bleiben so-
zial deklassiert und gesellschaftlich geéchtet.

Weithin noch unerprobt ist die Einrichtung des Re-
ferendums auf der iberischen Halbinsel. Nach der
neuen spanischen Verfassung von 1978 ist ein
Volksentscheid bei Verfassungsinderungen, sind
Volksbegehren insbesondere bei Autonomiefragen
und konsultative Volksbefragungen zu allgemeinen
Problemen der Regierungspolitik moglich32). Im
letzteren Fall muB eine Mehrheit im Parlament dem
Referendum zustimmen. Dies geschah Anfang 1986
zugunsten einer Abstimmung, die unter dem irre-
fithrenden Titel ,,NATO-Referendum® auch hier-
zulande einige Aufmerksamkeit erregt hat. Dabei
legte die Regierung des sozialistischen Ministerpri-
sidenten Gonzales dem Volk die Frage vor, ob es
die Zugehorigkeit Spaniens zur Atlantischen Alli-
anz bejahe, und zwar unter folgenden Bedingun-
gen: Die Beteiligung Spaniens am Biindnis schlieBe
nicht dessen Eingliederung in die integrierte Mili-
tiarstruktur ein, das Verbot der Aufstellung, Lage-
rung und Einfiihrung von Atomwaffen auf spani-
schem Boden bleibe bestehen, und die militérische
Priisenz der USA in Spanien sei schrittweise zu
reduzieren ).

Im Verlauf der Referendumskampagne plidierten
die konservativen Parteien fiir Enthaltung, die
Kommunisten fiir Ablehnung und die Sozialisten
fiir die Annahme des vorgelegten Entwurfs. Von
den knapp 70 % der an der Befragung teilnehmen-
den Wahlberechtigten entschieden sich 52,2 % fiir
den Verbleib im Biindnis, 39,8 % sprachen sich
dagegen aus, eine Minderheit gab leere Stimmzettel
ab oder enthielt sich ganz. Abgesehen vom Presti-
gegewinn fiir Gonzales, der ihm in den anschlieBen-
den Parlamentswahlen zugute kam, zeigte das Re-
ferendum, daB sich eine procuropdische Strémung
in Spanien durchgesetzt hat, die der Integration in
die Europiische Gemeinschaft, gekoppelt mit ei-
nem politischen Verbund in der Atlantischen Alli-
anz, aufgeschlossen gegeniibersteht. Allerdings
bleibt hervorzuheben, daB Spanien dadurch wie
Frankreich nicht militirisch in die NATO integriert
ist, eine atomwaffenfreie Zone bleibt und versucht
ist, ausldndische Militérprisenz abzubauen.

Ein uneinheitliches und widerspriichliches Bild
zeigt sich bei der Referendumspraxis in skandinavi-
schen Lindern. Seit der Jahrhundertwende standen
so unterschiedliche Themen wie Alkoholverbot,
Territorialprobleme, das Wahlalter und — in Déne-
mark und Norwegen — die Mitgliedschaft inder EG

32) G. Encinar (Hrsg.), Diccionario del Sistema Politica Es-
ganol. Madrid 1984, S. 791—798.
%) Archiv der Gegenwart v. 12. Mirz 1986, S, 29706,
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zur Abstimmung. Withrend eine Mehrheit in Déne-
mark fiir den EG-Beitritt votierte, entschieden sich
die Norweger mehrheitlich dagegen. Dabei spielten
Zentrum-Peripherie-Konflikte eine grofie Rolle:
Im landwirtschaftlichen Bereich und bei der Fische-
rei-Industrie in Norwegen gab es ablehnende Vo-
ten, wihrend das Biirgertum in den Stidten den
EG-Beitritt bejahte 3). Auch im jiingsten innerdi-
nischen Referendums-Streit um die EG-Reform er-
hielten die Interessengegensitze starkes Gewicht,
doch mindestens die gleiche Bedeutung kam den
Parteipriferenzen zu. Die von den EG-Gegnern
benutzten Sachargumente wurden zum Vehikel fiir
innenpolitische Taktik. Das Ergebnis jedoch zeigt,
daB sich die Institution des Referendums schlecht
als Mittel zum Sturz von Regierungen und fiir An-
derungen der parlamentarischen Mehrheitsverhilt-
nisse instrumentalisieren liBt.

Das erste Land, in dem die Nutzung der Atomkraft
als eine Frage von nationalem Interesse erklirt und
dem Volk zur Abstimmung vorgelegt wurde, war
Schweden. Unter dem Druck von Umweltbewegun-
gen und unter dem Eindruck des Unfalls in Harris-
burg kam es 1980 zu einem Referendum. Eine
Mehrheit entschied sich dafiir, die im Bau und Be-
trieb befindlichen zwélf Reaktoren nach der Zeit-
spanne von 25 Jahren abzuschalten. Dieser lang-
same Ausstieg sollte durch Energieeinsparung und
den Einsatz regenerativer Energiequellen vorberei-
tet werden. Die Option der Kernkraftgegner sah
hingegen vor, innerhalb von zehn Jahren, also bis
1990, auszusteigen und die sechs bereits arbeiten-
den Kernkraftwerke abzuschalten 35). Bliebe noch
nachzutragen, daB nach dem Ungliick von Tscher-
nobyl eine Vorverlegung des Ausstiegstermins in
Schweden in der Diskussion ist36). Im iibrigen ist
das schwedische Beispiel typisch fiir die Handha-
bung von Referenden in den skandinavischen Lin-
dern. Sie manifestieren weniger den Widerspruch
einzelner Gruppen, vielmehr widerspiegeln sie den
EinfluB der groBen Parteien und einzelner Partei-
fliigel auf die Wihlerschaft 37) und haben in umstrit-
tenen innen- und auBenpolitischen Fragen eine Be-
friedungsfunktion.

Andere Konstellationen haben sich in Osterreich
und Italien entwickelt. In Osterreich gibt es eine
Reihe von Einrichtungen der direkten Demokratie

#) 8. S. Milson, Scandinavia. in: Butler/Ranney (Anm. 5).
S. 187ff.

35) H. Gottweis. Zur Politisierung des Energiesektors, in:
Osterreichische Zeitschrift fiir Politikwissenschaft 1 (1986),

8. 50.

36) Schwedisches Ministerium fiir Industrie (Hrsg.), Nach
Tschernobyl — Folgen fiir Energiepolitik. Kernenergie-Si-
cherheit. Strahlen- und Umweltschutz, Stockholm 1986.

37) K. G. Troitzsch, Volksbegehren und Volksentscheid.
Meisenheim 1979, S. 106 ff.
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mit einer parlamentarismuskonformen Auspri-
gung. Auf Bundesebene braucht es fiir ein Volks-
begehren zur Einleitung einer Gesetzesinitiative
mindestens 100 000 Stimmen oder ein Sechstel der
Stimmberechtigten dreier Lénder. Der Nationalrat
ist dann gezwungen, das Gesetzgebungsverfahren
in Gang zu bringen und sich parlamentarisch damit
zu befassen. Einfache Gesetzesbeschliisse miissen
auf BeschluB einer Mehrheit des Nationalrats einer
Volksabstimmung unterzogen werden. Bei Ge-
samtverdnderungen von Verfassungsgesetzen kann
auf Antrag der Mitglieder des National- oder Bun-
desrats eine Volksabstimmung stattfinden, wenn
mindestens ein Drittel der Parlamentarier dieser
zustimmt. Hinzu kommen noch Volksbegehren,
Volksabstimmungen und konsultative Volksbefra-
gungen in den einzelnen Bundeslindern ). Die
Tatsache, daB die letztendliche Kompetenz beim
Nationalrat liegt, mag der Grund dafiir sein, wes-
halb es zwar eine Reihe von Volksbegehren gege-
ben hat — etwa zur Rundfunkreform, zur Einfith-
rung der 40:Stunden-Woche, gegen das 13. Schul-
jahr, gegen die Abtreibung, gegen den Bau der
UNO-City in Wien, den Ankauf veralteter und mi-
litdrisch umstrittener Abfangjéger sowie gegen den
Bau eines Wasserkraftwerkes in Hainburg —, aber
nur eine Volksabstimmung, némlich im Jahr 1978,
beim Streit um die Inbetriecbnahme des Kernkraft-
werks Zwentendorf.

Hier ging von Anfang an das Pro und Contra quer
durch alle Parteilager. In jahrelangen Auseinander-
setzungen um den Bau des ersten dsterreichischen
Atomkraftwerks stand den meist iiberparteilichen
Biirgerinitiativen, die zusammen mit der Okologie-
und Anti-AKW-Bewegung fiir die Ablehnung
kidmpften, ein michtiger Interessenblock gegen-
iiber, der sich aus Arbeitgeberverbiinden, Gewerk-
schaften, regierungstragender SPO und Teilen der
Opposition zusammensetzte. Um zu verhindern,
dafl die Nationalratswahl 1979 zu einer reinen
Zwentendorf-Wahl umfunktioniert wurde, stimm-
ten Bundeskanzler Kreisky und seine Partei der
Volksabstimmung zu. Die Tatsache, daB der dama-
lige Regierungschef mit der Abstimmung iiber das
von ihm befiirwortete Projekt eine verklausulierte
Riicktrittsdrohung verband, fiihrte auf Seiten der
Oppositionspartei OVP zu einem weniger inhaltlich
als vielmehr taktisch motivierten ,Nein* zu Zwen-
tendorf. Bei der Abstimmung selbst kam es bel
einer Stimmbeteiligung von 64.1 % zu einer knap-
pen Mehrheit gegen Zwentendorf (50,5 % ,Nein®

3) Vgl. K. Ucakar, Demokratie und Wahlrecht in Oster-
reich, Wien 1985, S. 583f.; A. Pelinka, Reprasentative und
plebiszitire Elemente im Osterreichischen Regierungssy”
stem. in: Osterreichische Zeitschrift far Politikwissenschaft.
1 (1973). S. 33—47.

o



Stimmen, 49,5 % ,Ja“-Stimmen). Trotzdem er-
reichte die SPO aber bei der Nationalratswahl 1979
mit 51 % der Stimmen den groBten Wahlerfolg ih-
rer Geschichte und bekam dafiir die grofite Mehr-
heit, die in Osterreich nach 1945 auf Bundesebene
jemals erzielt wurde. Der Vorgang zeigt, daB
Volksabstimmungen in Hinsicht auf Wahlen und
Parteitaktik ihre eigene, schwer vorauskalkulier-
bare Dynamik haben ¥).

Dies gilt in besonderem MaB fiir das politische Sy-
stem [taliens. In der italienischen Verfassung sind
vier Typen von Referenden vorgesehen: Die Ent-
scheidung iiber die gidnzliche oder teilweise Aufhe-
bung eines Gesetzes, die Bejahung oder Ablehnung
verfassungséindernder Gesetze, Abstimmung bei
Anderung der territorialen Zugehorigkeit von Pro-
vinzen und Regionen sowie Volksentscheide iiber
Gesetze und Verwaltungsanordnungen in einer der
Regionen. Fiir unseren Kontext sind vor allem die
beiden ersten Verfahren wichtig. Zu einem Volks-
entscheid kommt es, wenn 500 000 Wahlberech-
tigte oder fiinf Regionalrite dies verlangen. Davon
ausgeschlossen sind Steuer- und Haushaltsgesetze,
Amnestien und Strafnachlidsse sowie die Ratifizie-
rung internationaler Vertriige. Zum Erfolg reicht
eine Mehrheit der giltigen Stimmen, wenn die
Mehrheit der Stimmberechtigten an der Abstim-
mung teilnimmt. Bei Verfassungsinderungen und
Verfassungsgesetzen kann ein Volksentscheid von
¢iner Zwei-Drittel-Mehrheit der beiden Kammern
in einem zweiten Abstimmungsverfahren aufgeho-
ben werden. Durch diese restriktive Form werden
radikale und verfassungsfeindliche Initiativen abge-
blockt. Hinzu kommt, daB der Oberste Gerichtshof
Uber die Ausschreibung und Zulassung der Refe-
renden entscheidet.

In der Praxis ist Italien von zahlreichen Volksbe-
gehren iiberzogen worden. Die Offenheit des poli-
tischen Systems ist nicht zuletzt darauf zuriickzu-
fihren, daB die Geburtsstunde des parlamenta-
nisch-republikanischen Staates selbst einherging mit
tiner Volksabstimmung, in der sich die Mehrheit
fiir eine Abschaffung der Monarchie in Italien aus-
Sprach 40). Furore machten spiter vor allem die Re-
ferenden zur Aufhebung des Ehescheidungsgeset-
25 (1974) und die Abschaffung des Abtreibungsge-
§¢tzes (1981). In beiden Fillen formierte sich gegen
den Willen der Regierungspartei Democrazia Cri-
Sana und des Vatikans quer durch die politische
»Schlachtordnung* eine laizistische und an Refor-

Men interessierte Mehrheit. Ihr Ziel war es, die

R

*) Die Frage, ob damit nicht auch eine Art kollektiver Lern-

Prozefl einhergeht, behandelt H. Nowotny. Kernenergie:
ahr oder Notwendigkeit, Frankfurt, 1979.

Tg)?rlj(‘»s\t-zgleyme. Das politische System Italiens. Stuttgart
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iiberlieferte konfessionalisierte Orientierung des
Landes zugunsten einer modernen, weniger frauen-
feindlichen und klerikalen Moralvorstellung zu
iiberwinden. Damit verschaffte sich ein sidkularer
Einstellungswandel auBerhalb der Parlamentswah-
len Ausdruck, ohne daB dies gleichzeitig Riickwir-
kungen auf das Parteiensystem und die Regierungs-
stabilitdt gehabt hitte 41),

In anderen Fiillen wie beim Referendum iiber die
staatliche Parteienfinanzierung, bei dem 1978 bei
einer hohen Wahlbeteiligung immerhin fast 45 %
»Contra“-Stimmen zu verzeichnen waren, manife-
stierte sich ein virulenter Anti-Parteien-Affekt. Er
geht zuriick auf die expansive Durchdringung von
Staat und Gesellschaft durch die Parteien, kann
aber auch mit als Ausdruck des Unmuts dariiber
interpretiert werden, daB eine Reform des institu-
tionellen Systems ausbleibt und ein Wechsel der
Regierung aufgrund des antikommunistischen Vor-
behalts nicht stattfindet 42).

Nach den verfassungsrechtlichen Gegebenheiten
konnen in Italien Volksabstimmungen nur zu be-
reits beschlossenen Gesetzen veranstaltet werden.
Unter dem Strich zeigt sich, daB in den Volksent-
scheiden in allen Fillen eine Mehrheit, wenngleich
bisweilen auch knapp, den Willen des Gesetzgebers
unterstiitzte, sei es bei den Anti-Terror-Gesetzen,
den Strafrechtsinderungen oder bei der Wint-
schaftspolitik 4%). Hier wire vor allem das Referen-
dum zu nennen, das 1985 zur Aufhebung der gesetz-
lich garantierten automatischen Lohnanpassung
veranstaltet wurde. Eine Mehrheit von 54,3 % un-
terstiitzte die Position der Regierung Craxi, wih-
rend 45,7 % fiir eine Wiedereinsetzung des Lohn-
mechanismus plidierten.

Analysen dieses Votums zeigen zweierlei: Zum ei-
nen kommt dabei eine Krise der Gewerkschafts-
und Arbeiterbewegung zum Ausdruck +). Zum an-
deren ist die Zahl der ,,Nicht-Wiihler* insbesondere
im Siiden und auf den Inseln stetig angestiegen %5).
Doch angesichts der Hiufigkeit von Wahlen in Ita-
lien — Parlaments-, Europa-, Regionalwahlen —
ist eine Beteiligung an den Volksabstimmungen
zwischen 75 % und 85 % immer noch ein Beweis
fiir eine hohe Partizipation der Biirger.

41) A. Arculeo/A. Marrudi, Relazione fra Elezioni e Refe-
renda negli anni settanta. in: Rivista Italiana di Scienza Poli-
tica, 1 (1985). S. 99—141.

42) G. Pasquino, Degenerazioni dei Partiti e Riforme Istitu-
zionali, Rom 1982.

4%) H. Driike, ltalien, Opladen 1986, S. 162.

#) G. Trautmann, Italien in den achtziger Jahren, in: Aus
Politik und Zeitgeschichte, B 8/86. S. 41f.

45) A. Agosta, Le Elezioni in ltalia, in: Quaderni dell'Osser-
vatorio Elettorale, 16 (1986). S. 146.
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Als ein neuer Streitpunkt hat sich auch in Italien die
Kontroverse um die Kernenergie entwickelt, nach-
dem sich verschiedene Initiativen fiir die Abschal-
tung der bestehenden Kernkraftwerke und fiir den
Stopp des weiteren Ausbaus dieser Energietechnik
einsetzten. Als sich 1987 die regierenden Soziali-
sten, beeindruckt von zwei Millionen Unterschrif-
ten des Volksbegehrens und selbst mittlerweile
Gegner der Kernkraftnutzung, fiir das Referendum
stark machten, kam es zur Regierungskrise mit an-
schlieBenden Neuwahlen %). Wie immer das wei-
tere Verfahren auch ausgehen wird, der italienische
Fall zeigt, daB in festgefiigten Koalitionen mehrerer
Parteien ein unlosbarer Konflikt innerhalb des Re-
gierungslagers durch die Einrichtung des Referen-
dums vom Volk selbst entschieden werden kann.

4. Zusammenfassung

Die Methode der komparativen Betrachtungsweise
14Bt generalisierende Aussagen nur schwer zu. Geg-
ner wie Befiirworter von Referenden konnen sich
einzelne Fille herausgreifen, um ihre Argumente
zu untermauern. Am schwersten ist es, liber die
Kriterien Transparenz und Effizienz einen gemein-
samen Nenner zu finden47). DaB aber die Partizi-
pationsmoglichkeiten beim Vorhandensein direkt
demokratischer Elemente positiv zu bewerten sind,
diirfte schwer zu bestreiten sein. Sachfragen, die in
Parlamentswahlen entweder nicht zur Abstimmung
standen oder zum Zeitpunkt der Wahlen gar nicht
aktuell waren, kommen bei plebiszitiren Aktivité-
ten ins Offentliche Bewufitsein und erhalten Ent-
scheidungscharakter. Und bei allen Gefahren ex-
tensiver Ausnutzung: Volksbegehren und Volks-
entscheid sind durch Einrichtung des Quorums oder
die Zwischenschaltung parlamentarischer Gremien
eine Prozedur, in der eine einseitige demagogische
Instrumentalisierung kaum zum Erfolg fithren
kann. Referenden kdnnen giinstigenfalls eine Kor-

46) Nach den Wahlen wurde in den Koalitionsverhandlungen
beschlossen, daB das Kernenergie-Referendum noch im
Jahre 1987 durchgefithrt werden soll und das Ergebnis des-
selben nach sechs Monaten Gesetzeskraft erlangen wird.
Doch jenseits dieser aktuellen Debatte gibt es auch Differen-
zen zwischen den Parteien {iber die Rolle des Referendums
bei der anstehenden Verfassungsreform. Anhinger der
Christdemokraten wollen eher den rein konsultativen Cha-
rakter stirken und die Volksabstimmungen mit weiteren
Hindernissen versehen. Die Sozialisten sprechen sich fiir eine
Erweiterung der direkten Demokratie mit der Direktwahl
des Staatsprisidenten aus. Kommunisten wollen Referenden
wie das zur Kernenergie nicht durch permanente Wahlakte
fiir die beiden Kammern in Rom oder das Europiische Par-
lament desavouiert sehen. Vgl. dazu Beitriige von A. Pizzo-
russo, E. Bettinelli, P. Berretta, G. Gemma. in: Quaderni
Constituzionali, 2 (1985); L'Espresso v. 14. September 1986;
11. Januar 1987; 29, Marz 1987; Rinascita v. 12. Juli 1986;
14. Januar 1987; 31. Januar 1987.

47) K. G. Troitzsch (Anm. 37). S. 124ff.
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rektivfunktion gegeniiber Regierung und Parla-
ment haben. Dies gilt vor allem dann, wenn die
Inflexibilitit des Wahlverhaltens und der Modus
des Wahlrechts ein politisches System strukturell
immobil und potentiell innovationsunfihig werden
lassen. :

Natiirlich gibt es immer wieder Verbinde und In-
teressengruppen, die Plebiszite fiir sich ausnutzen
mdchten, doch ebenso wurde deutlich, daB die Biir-
ger nicht so leicht steuerbar sind. Zudem ist eine
sozialintegrative Funktion dieser Einrichtung un-
verkennbar 48), Themen von nationalem Interesse
werden dem Volk zur Abstimmung vorgelegt und
damit einer parteiinternen oder zwischenparteili-
chen Auseinandersetzung entzogen. AuBerdem er-
hoht sich die Akzeptanz bei der Entscheidung iiber
umstrittene Themen, wenn diese in einer Volksab-
stimmung mit potentiell offenem Ausgang prisen-
tiert werden. Nicht nur, daB die Regierung vom
Vorwurf entlastet ist, schwerwiegende Entschei-
dungen gegen den empirisch feststellbaren Volks-
willen zu treffen, es diirfte auch fiir alternative Be-
wegungen schwieriger werden, nach einem Biirger-
entscheid fiir sich Widerstandsrechte zu proklamie-
ren.

Klar wurde allerdings auch, daB vor basisdemokra-
tischen Illusionen gewarnt werden muf3: Ohne die
Unterstiitzung durch Parteien oder Parteifliigel sind
Biirgerinitiativen und soziale Bewegungen recht
machtlos, zumindest auf gesamtstaatlicher Ebene.
Der Léndervergleich 148t erkennen, daB es unzu-
treffend wire, Referenden als Hebel zur Anderung
der Mehrheitsverhiltnisse im Parlament zu inter-
pretieren. Trotz offensichtlicher Abstimmungsnie-
derlagen der Regierungsparteien konnen diese s0-
gar gestirkt aus Volksabstimmungen hervorgehen.
Vorausgesetzt, sie sind bereit, mit dem Ergebnis zu
leben. Abstimmungsthemen wie Abtreibung,
Kernenergie oder EG-Mitgliedschaft bewirken
zwar leicht Polarisierungen, sie lassen sich aber
nicht auf das Links-Rechts-Kontinuum projizieren.
Breitgeficherte Referendumseinrichtungen fiihren
nicht zu einer Paralysierung des demokratischen
Systems, es artikuliert sich darin eher die Vitalitit
einer politischen Kultur, die auf die Miindigkeit der
Wihler setzt.

Oft tun sich aber die Parteien, die an der Regierung
sind, schwer, dem gerecht zu werden. Zum negati-
ven Befund gehort die Erkenntnis, daB Volksab-
stimmungen und Volksbegehren oft von rein parter-
taktischen Motiven und einem bisweilen betrﬂcht!i-
chen Opportunismus beherrscht werden, Dies g}it
allerdings fiir den ProzeB der politischen Willensbil-

) C.-H. Obst (Anm. 8), S. 308—312.
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dung auch auf anderen Ebenen. Als gravierendes
Argument gegen Referenden gilt die These, daB
der Schutz von Minderheiten nicht gewéhrleistet sei
und die Alternativen .Ja-Nein-Enthaltung® oder
Nicht-Teilnahme den WillensbildungsprozeB be-
trichtlich einengen. Faktisch trifft dies jedoch
ebenso auf Parlamentswahlen zu, da beim Mehr-
heitswahlrecht wie in GroBbritannien die abgegebe-
nen Stimmen fiir die unterlegene Minderheit verlo-
ren sind und auch bei gemischten Wahlsystemen
wie dem bundesdeutschen die Fiinf-Prozent-Klau-
sel die Parteienvielfalt einschriankt. Selbst bei kla-
ren Verhiltniswahlsystemen wie in Italien ist die
Méoglichkeit eines Regierungswechsels nicht not-
wendigerweise gegeben, nachdem die Stabilitit des
Wahlverhaltens und die Mandver der Parteifiihrun-
gen zur Machterhaltung kaum zu einer Verinde-
rung der Biindnisstrategien der Parteien fiihren.

Es ist nicht zu bestreiten, daB Referenden die Pro-
bleme einer Staatsform, in der Mehrheiten bin-
dende Entscheidungen treffen+?), noch mehr ver-
stirken, als dies im parlamentarischen System oh-
nehin schon der Fall ist. Richtig ist auch, daB terri-
toriale Plebiszite fiir religitse, ethnische oder poli-
tische Minderheiten negative Auswirkungen haben
und vorhandene Spannungen — siche Nordir-
land — sogar noch verschirfen konnen. Dies ge-
schicht selbst in der Schweiz, wenn es beispiels-
weise um die Auslinderfrage geht. Allerdings de-
monstriert gerade dieses Land mit seiner Referen-
dumsdemokratie Moglichkeiten des Minderheiten-
schutzes, auch indem politisch einfluBlosen Grup-

pen das Instrument des Referendums zur Verfii-
gung steht und so ein Parteimonopol zur Definition
und Thematisierung von Problemen verhindert
wird. Fiir andere, von Plebiszitgegnern benannte
Vorbehalte wie den Hinweis auf die Komplexitit
der Probleme, die der Wahlbiirger nicht durch-
schauen konne, die Gefahr des Auswucherns poli-
tischer Apathie bei zu starker Mobilisierung oder
die Bedrohung der demokratischen Strukturen
durch Biirgerbewegungen ergeben sich im Untersu-
chungsfeld keine empirischen ‘Anhaltspunkte.
Selbst die problematische Verkniipfung von perso-
nenorientiertem Plebiszit, verbunden mit entspre-
chenden Riicktrittsdrohungen, und einer Sachab-
stimmung findet dort ihre Grenzen, wo der iiber-
wiegende Wille des Volkes sich gegen prisidiale
Machtanspriiche und Selbstherrlichkeit wendet.

Alles in allem: So differenziert der ganze Komplex
zu betrachten ist und so unterschiedlich sich Praxis
und Auswirkungen in den einzelnen Lindern dar-
stellen, — es gibt darin Elemente, die dem Demo-
kratisierungsproze immanent sind und politische
Partizipation jenseits des regelmiBigen Wahlpro-
zesses ermoglichen. Gerade angesichts dieser
SchluBfolgerung lohnt es sich, die Frage zu stellen,
ob der Verzicht auf Volksentscheid und Volksab-
stimmung im Grundgesetz unabdingbar sein muf
oder ob sich nicht das ,plebiszitire Defizit* (Wer-
neér Maihofer) in gewisser Hinsicht als Schwach-
punkt der bundesrepublikanischen Demokratie er-
weist.

IV. Die Situation in der Bundesrepublik Deuschlard

L. Parlamentarismuskritik
und Reformmaglichkeiten

Die Diskussion um eine mégliche Einfithrung von
Referendumseinrichtungen ist nicht loszulésen vom
Selbstverstindnis und von den Funktionsbestim-
mungen des Parlaments. Es kann hier nicht aus-
fuhrlicher uiber die verschiedenen Parlamentaris-
mustheorien gesprochen werden. Festzustellen
bleibt jedoch, daB die klassische Aufgabenbeschrei-
bung von Walter Bagehot fiir das britische Unter-
haus, — namlich Wahl der Regierung durch das
Parlament, Artikulation des Volkeswillen durch ge-
Wihlte Reprisentanten, Aufklirungsfunktion ge-

geniiber der biirgerlichen Offentlichkeit, 6ffentli- -

;he Kontrolle der Regierung und Gesetzgebungs-
unktion des Parlaments — sich als eine idealtypi-
-‘--_—-—n—

:]. B. Guggenberger/C. Offe (Hrsg.). Grenzen der Mehr-
Sitsdemokratie. Opladen 1984,

2

sche Vorstellung erwiesen hat, die realititsbezogen
iiberdacht werden muB. Ernst Fraenkel hat Bage-
hots Auffassung mit der These von der Entmach-
tung des Parlaments geradezu umgedreht: Durch
die Fraktionsdisziplin und die Anspriiche der Par-
teienorganisation werden die Parlamente immer
mehr zu einem Machtinstrument der Regierung.
Die Parteien degenerieren zu Hilfsorganen der
Fiihrung der Regierungs- und Oppositionsfraktio-
nen. Hierdurch kontrolliert nicht mehr das Parla-
ment das Kabinett, sondern das Kabinett steuert
die Regierungsfraktionen. Als Aufgabe der Par-
teien bleibt nach Fraenkel die Integration von
Gruppeninteressen. Im Verbund mit dem Verbin-
dewesen konnte der Entfremdung zwischen Wiih-
lern und Gewihlten entgegengesteuert wer-
den %),

50) E. Fraenkel. Deutschland und die westlichen Demokra-
tien, Stuttgart 1968, S. 118.
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Kritiker dieses Konzepts wenden sich nicht nur ge-
gen die Uberschitzung des Verbiindepluralismus,
dessen organisatorisches Ungleichgewicht und he-
.terogene Konfliktfihigkeit zwangsliufig zur Be-
nachteiligung bestimmter Gruppen fithren miisse.
Zudem gerate die Pluralismus-Theorie durch das
Auseinanderreifien des allgemeinen, gleichen und
freien Wahlrechts und der gesellschaftlichen
Ebene, mit ungleicher Machtverteilung, zur Ideolo-
gie31). Damit entfiele eine zentrale Legitimations-
grundlage der Demokratie, wie Jiirgen Habermas
sie versteht, Das BewubBtsein, ,,daB die Staatsgewalt
vom freien und ausdriicklichen Consensus aller
Biirger getragen ist*, bedeutet fir Habermas eine
elementare Notwendigkeit. Er sieht aber die Ge-
fahr, die vom Zusammenspiel des parteistaatlichen
Parlamentarismus mit den verbéndestaatlichen
Kriften ausgeht: So agierten in der politischen Of-
fentlichkeit staatsbezogene gesellschaftliche Orga-
nisationen, ,.sei es durch Parteien vermittelt, sei es
unmittelbar im Zusammenspiel mit der 6ffentlichen
Verwaltung®. Zusammen mit den politisch wirksa-
men Reprisentanten fithre die Konkurrenz der or-
ganisierten Privatinteressen zu einer ,Refeudalisie-
rung® der Gesellschaft, und zwar insofern, ,.als mit
der Verschrinkung von 6ffentlichem und privatem
Bereich nicht nur politische Interessen gewisse
Funktionen in der Sphire des Warenverkehrs und
der gesellschaftlichen Arbeit, sondern auch umge-
kehrt gesellschaftliche Michte politische Funktio-
nen iibernehmen*®?). Entgegen den klassischen
Parlamentsfunktionen fithre die neue Gewaltentei-
lung zwischen Regierung und Opposition dazu, daB
sich nunmehr weisungsgebundene Parteibeauf-
tragte trifen, um anderswo getroffene Entschei-
dungen registrieren zu lassen.

Dem kritischen Hinweis von Habermas auf das pro-
blematische Verhaltnis von Legislative und Exeku-
tive wird von Thomas Ellwein die These entgegen-
gesetzt, daB ,die empirisch feststellbare Macht der
Verwaltung . . . weniger Folge des Selbstverstind-
nisses der filhrenden Verwaltungsleute oder des in
der Verwaltung angesiedelten Machtstrebens und
mehr eine Folge des Defizits an Politik* sei ). Am

1) C. Offe. Politische Herrschaft und Klassenstrukturen. in:
G. Kress/D. Senghaas (Hrsg.), Politikwissenschaft. Frank-
furt 1972, S. 145; B. Blanke/U. Jirgens/H. Kastendiek. Kri-
tik der Politischen Wissenschaft. Bd. 1. 1975, S, 201 it
E. NeusiiB, Demokratie, Theorien und politische Praxis. in:
F. Neumann (Hrsg.), Handbuch Politischer Theorien und
Ideologien. Reinbek 1977, S. 106—177.

52) J. Habermas zit. in: K. T. Schuon (Anm. 10). 8. 207¢.
Vgl. auch: J. Habermas, Zum Begriff der politischen Betei-
ligung, in: Student und Politik, Neuwied 1961. in: Kultur und
Kritik. Frankfurt 1973, S. 9—60.

¥) T. Ellwein, Formierte Verwaltung — Autoritire Herr-
schaft in einer parlamentarischen Demokratie. in: W, Stef-
{z;:_}us (l;rsgé). Parlamentarismus ohne Transparenz, Opladen

B 42

-

Ergebnis, nimlich der Dominanz der Verwaltung
gegeniiber Volk, Parlament und Regierung, dndert
dieser Befund wenig, mag man ihn nun auf die Poli-
tik der Interessengruppen und ihre EinfluBnahme
auf die Exekutive zuriickfithren oder auf die Fiih-
rungsschwiiche und den fehlenden Gestaltungswil-
len der Politiker und der sie tragenden Parteien.
Auch wenn eine eher technokratisch orientierte
Kritik auf die Komplexitiit politischer Entscheidun-
gen hinweist, auf konkurrierende Kompetenzberei-
che, Vollzugsdefizite und auf Politikiiberlastung
durch eine kaum noch zu iiberschauende Gesetzes-
flut 5¢), so kann dies indirekt zur Legitimierung von
Zusténden fithren, die demokratietheoretisch alle-
mal bedenklich sind und bleiben.

Die Parlamentarismuskritik der sechziger und sieb-_
riger Jahre implizierte mittelbar und unmittelbar
eine Reihe von AnstdBen fiir eine Parlamentre-
form 55), Wenn von der Krise des Reprisentativsy-
stems gesprochen wird, ist aber nicht nur das Par-
lament gemeint. Rudolf Wassermann vertritt sogar
die Auffassung, daB die innerparteiliche Demokra-
tie in der Bundesrepublik unterentwickelt sei, die
Parteienfinanzierung alle Grenzen des Verfas-
sungsauftrages iiberschritten habe und die Penetra-
tion staatlicher und parastaatlicher Stellen durch
parteipolitische Amterpatronage total sei. Um die
Verselbsténdigung der Funktionseliten zu konter-
karieren und einen sinnvollen Politikdialog einzu-
richten, schligt er vor. die innerparteiliche Demo-
kratie nach dem amerikanischen Modell der ,Pri-
maries* zur Kandidatenaufstellung auszuweiten
und auch auf gesamtstaatlicher Ebene Referen-
dumsmoglichkeiten einzurdumen *9).

In eine dhnliche Richtung bewegen sich die Uber-
legungen von Jiirgen Fijalkowski. Er geht der Frage
nach, ob und in welchen Grenzen eine plebiszitire
Offnung ,erginzende Hilfen zur Uberwindung ge-
wisser Gefahren der Verengung und Erstarrung in
unserer politischen Kultur bieten kann*7), Der
wachsende Dissens in zentralen Fragen der Innen-
und AuBenpolitik sowie Aktionen des zivilen Un-
gehorsams zeigten eine ernstzunchmende Entfrem-
dung zwischen den etablierten politischen Kriften
und der Bevolkerungsbasis. Neben den atmosphé-
rischen gebe es aber auch strukturelle Probleme der

$4) F. Lehner, Grenzen des Regierens. Komigsstein 1979
R. Mayntz (Hrsg.). Implementation politischer Programme.
Meisenheim 1980,

%5) U. Thaysen. Parlamentsreform in Theorie und Praxis.
Opladen 1972. S. 226.

i“gﬁﬁk. Wassermann. Die Zuschauerdemokratie. Diisseldorf
57) 1. Fijalkowski. Neuer Konsens durch plebiszitire Off-
nung?. in: A. Randelzhofer/W. St (Hrsg.). Konsens und
Konflikt — 35 Jahre Grundgesetz, Berlin 1986, S. 242.
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Entscheidungsfindung. So werde die Irreversibilitit
politischer Entscheidungen, etwa bei der Einfiih-
rung von GroBtechnologien, offensichtlich und mit
ihr eine wachsende Diskrepanz von aktueller Ent-
scheidung und Folgeabschitzung. Dem stehe eine
wachsende Rollendifferenzierung und politische
Kompetenz der Biirger gegeniiber, denen die parti-
zipatorische Beschriinkung auf den Wahlakt nicht
mehr gerecht werde. Als eine von verschiedenen
Formen stirkerer Mitwirkung wird daher eine vor-
sichtige plebiszitdre Offnung auf Bundesebene vor-
geschlagen.

Diese Forderung vertritt auch Werner Maihofer 55):
Zwar sei bei dem schwierigen Neuanfang nach 1945
angesichts mit einer weitgehend in einer Diktatur
aufgewachsenen Bevolkerung die Zuriickhaltung
gegeniiber der Einfithrung direkt demokratischer
Elemente verstiindlich gewesen. Doch die , tiefgrei-
fende Wirklichkeitsverdnderung und der grundle-
gende Wertewandel in den politischen Grundposi-
tionen des heutigen Volkssouverins® lieBen den
fast vollstéindigen AusschiuB des Volkes an der Wil-
lensbildung nicht mehr als gerechtfertigt erschei-
nen. Deshalb plidiere er fiir ein ,.gréBtmogliches
AusmaB an plebiszitirer Partizipation des Souve-
rins“, ohne deshalb das Reprisentationssystem in
Frage zu stellen.

Geht man mit den genannten Autoren davon aus,
daB die Formerneuerung der Politik* nicht nur
durch Parteineugriindungen oder die Aktivititen
Von Verbéinden und Biirgerinitiativen erfolgen
kapn. und zieht man die Erfahrungen anderer euro-
Péischer Lénder mit in Betracht, so ist wohl dariiber
nachzudenken, ob die im Parlamentarischen Rat
vor vier Jahrzehnten vorgebrachten Argumente ge-
£en das plebiszitidre Element heute noch uneinge-
schrinkt plausibel sind.

2 Plebiszitiire Erweiterung des Grundgesetzes?

In der Weimarer Reichsverfassung von 1919 stan-
den mehrere Artikel zur unmittelbaren Demokra-
te. Vor allem waren Volksbegehren und Volksent-
scheid vorgesehen. Bei Gesetzen, die das Parla-
ment beschlossen hatte, konnte der Reichsprisi-
dent oder ein Fiinftel der Reichstagsabgeordneten
“inen Volksentscheid herbeifiihren, wenn ein Fiinf-
el der Wahlberechtigten dies verlangte. Es gab in
der Geschichte der Weimarer Republik acht An-
rige zur Durchfiihrung eines Volksbegehrens, dar-

e,

;;? W. Maihofer. AbschlieBende AuBerungen. in: E. Benda/
- Maihofer/H.-J. Vogel (Hrsg.). Handbuch des Verfas-
Sungsechts, Berlin 1983, S, 1409 ff.,

3

unter die von der KPD initiierte Aktion zum Verbot
des Baus von Panzerschiffen, der aber die notwen-
dige Mindestzahl von Stimmberechtigten versagt
blieb. In zwei Fillen kam es zum Volksentscheid,
beide Referenden fanden keine Mehrheit.

Im einen ging es um das sogenannte ,Freiheitsge-
setz“, mit dem die Deutschnationalen den Kriegs-
schuldartikel des Versailler Vertrags und den
Young-Plan zu Fall bringen wollten. Beim zweiten
stand das Thema ,,Enteignung der Fiirstenhduser*
auf der Tagesordnung. SPD und KPD hatten dieses
Anliegen bereits im Parlament vorgebracht, waren
jedoch dort gescheitert. Sie beschritten deshalb den
Weg des Plebiszits. In die ausgelegten Listen des
Volksbegehrens trugen sich im Miirz 1926 12,5 Mil-
lionen Wahlberechtigte ein, erheblich mehr als die
erforderliche Mindestbeteiligung verlangte. Die er-
neute Vorlage im Reichstag scheiterte wiederum
am biirgerlichen Lager, womit der Weg frei war fiir
den Volksentscheid. Hierbei wurde aber die Min-
destquote von 20 Millionen Ja-Stimmen nicht er-
reicht, es kamen nur 15,5 Millionen zusammen.
Trotzdem war dies eine beachtliche Zahl, zumal die
sozialistischen Reichstagsabgeordneten 1926 nur
10,6 Millionen Stimmen bekommen hatten und das
Stimmpotential Hindenburgs bei der Reichstags-
wahl ebenfalls geringer war %),

Ob man bei einer niichternen Betrachtung dieser
Fille den Niedergang der Weimarer Republik mit
den Referenden in Zusammenhang bringen kann,
darf bezweifelt werden. Eine Gefahrenquelle bil-
dete dagegen die Vermischung von parlamentari-
scher Demokratie und Priésidialsystem, in dem der
Reichsprésident direkt gewihlt wurde, gar nicht zu
reden von der antirepublikanischen Grundstro-
mung, die den Nidhrboden fiir den Aufstieg des Na-
tionalsozialismus bereitete. DaB aber nun im ,,Drit-
ten Reich* das Instrument des Referendums zur
bloBen Akklamationsapparatur verkommen ist,
kann schwer auf Dauer als Argument gegen die
demokratisch gesinnte Wihlerschaft spéiterer Jahr-
zehnte benutzt werden. Die eingangs erwihnte
Feststellung der Enquéte-Kommission des Deut-
schen Bundestages, daB keine Notwendigkeit fiir
die Einfilhrung plebiszitirer Elemente in das
Grundgesetz bestehe, wiirde heute wohl nicht mehr
so apodiktisch ausfallen. SchlieBlich haben wir mit
Ausnahme von Hamburg, Niedersachsen und
Schleswig-Holstein in sémtlichen Linderverfassun-
gen und Gemeindeordnungen Bestimmungen, nach
denen plebiszitire Initiativen zur Gesetzgebung

%) H. Heiber. Die Republik von Weimar, Miinchen 1968,
S. 182; vgl. auch W. Berger (Anm. 4). S. 240-301.
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und Volksabstimmungen iiber Einzelfragen, vor al-
lem Gebietsverdnderungen, moglich sind 80),

Es ist schwer einzusehen, da das, was im féderati-
ven System akzeptierbar und praktikabel erscheint,
fiir die zentralen Institutionen verwerflich sein soll.
Und immerhin gibt es Beispiele auf Linderebene,
die zeigen, wie Volksbegehren und Volksentscheid
im Biirgerinteresse genutzt werden kdnnen. Ob es
sich zum Beispiel um ein Votum einer iiberparteili-
chen Aktionsbewegung fiir den offentlich-rechtli-
chen Rundfunk handelt wie 1973 in Bayern oder um
Schulreferenden©!), die von der Kirche oder El-
terninitiativen ausgeldst wurden, Regierungen und
Parlamente haben dabei ihre Grenzen erfahren,
ohne jedoch in Frage gestellt zu werden. Im iibrigen
bleibt anzumerken, daB bei Themen, bei denen es
sich wie in der Bildungspolitik um biirgerliche Pri-
vilegien handelt, sich gerade jene Gruppen dieses

&) Vgl. W. Berger (Anm. 4). S. 102—111; U. Thaysen,
Biirger-, Staats- und Verwaltungsinitiativen, Heidelberg
1982, S. 139—146.

1) Zum Rundfunkvolksbegehren vgl. H. Bausch, Rundfunk
in Deutschland, Mtinchen 1980, Bd. 4. S. 360 ff.; eine Ana-
lyse der Auseinandersetzung um die Kooperative Schule in
NRW bietet H. Schadeboth, Die Gegenreform in der Bil-
dungspolitik, Diisseldorf 1980.

Berichtigung

Instruments zu bedienen wuBten, die sonst gern vor
basisdemokratischen Bewegungen warnen.

Konnte, so ist abschlieBend zu fragen, was auf der
Ebene von Kommunen und Bundesldndern zuge-
standen wird, nicht auch fiir die Bundesverfassung
angemessen sein? Diese Frage stellt sich iibrigens in
dem MaBe immer dringlicher, in dem zunehmend
Volksbegehren auf Linderebene von den entspre-
chenden Verfassungsgerichten mit dem Hinweis auf
die Bundeskompetenz abgewiesen werden. Dar-
iiber hinaus miiBte in einer Zeit des wachsenden
Problemdrucks Regierungshandeln transparent ge-
macht werden. Elementare Zukunftsfragen wie
etwa Energie- und Umweltpolitik oder Kriegsver-
hiitung diirften nicht einfach aus bloBen Macht- und
Mehrheitspositionen heraus entschieden werden.

Die Einfithrung plebiszitirer Elemente fiir be-
stimmte Politikfelder konnte den Wahlbiirgern
nicht nur eine Korrektivfunktion zuweisen. Allein
schon das Vorhandensein verfassungsméBiger Mit-
wirkungsmoglichkeiten bedeutete eine gréBere Of-
fenheit der Gesetzgebungsorgane kontroversen
Problemkreisen gegeniiber. Gerade der Blick auf
andere Lénder mag zu einer unvoreingenommenen
Diskussion des Themas auffordern.

Durch ein technisches Versehen sind in einem Teil der Auflage der Ausgabe B 40—41 vom
3. Oktober 1987 in dem Beitrag , Kulturelle Affinitit oder Diskulturalitit?“ von Alexan-
der von Bormann die Anmerkungsziffern 21 bis 25 (S. 19—20) vertauscht worden. Die

richtige Reihenfolge lautet:

n') Gerhard Falkner. sichst du . . .. in: ders.. so beginnen am korper dicltage. gedichte, Darmstadt-

Neuwied 1984, S. 63.

2) Wolfgang Hilbig, stimme, stimme, in: ders., STIMME STIMME. Gedichte und Prosa. Leipzig 1983.

S. 36ff.

#) Vgl. Peter Gay. Erzichung der Sinne. Sexualitit im bilrgerlichen Zeitalter, Minchen 1986,

%) Dietmar Kampér/Christoph Wulf, Blickwende. Die Sinne des Korpers im Konkurs der Geschichte. in:
dies. (Hrsg.). Das Schwinden der Sinne (Anm. 19). S. 11ff.

) Hilarion Petzold, Leibzeit. in: D. Kamper/C. Wulf (Hrsg.). Die Wiederkehr des Korpers (Anm. 19).

S. 111f.

B 42

30



Reinhold Zippelius: Zur Rechtfertigung des Mehrheitsprinzips in der Demokratie
Aus Politik und Zeitgeschichte, B 42/87, S. 3—10

Die vergangenen Jahre brachten eine Welle demonstrativer Protestbewegungen gegen demokratisch
beschlossene Gesetze und demokratisch legitimierte VerwaltungsmaBnahmen. Im Zusammenhang damit
erhob sich erneut die Frage nach der Rechtfertigung demokratischer Mehrheitsentscheidungen. Dies
geschah vor allem durch geh#ufte Inanspruchnahme eines Widerstandsrechts — auch in der gemiiBigten
Form des ,zivilen Ungehorsams*. Es wurde in Frage gestellt, daB Mehrheitsentscheidungen. die unmit-
telbar oder mittelbar durch institutionell ermittelte Mehrheiten legitimiert sind, auch dort noch die ein-
zelnen binden. wo es um Existenzfragen der Nation oder auch der einzelnen geht.

Vor diesem Hintergrund werden zuniichst die klassischen Versuche diskutiert. mit denen man das Mehr-

heitsprinzip zu rechtfertigen suchte, nimlich durch die Argumente,

— daf die Mehrheit am ehesten zu einer verniinftigen Entscheidung gelange,

— daB es der Stabilitiit einer Gemeinschaft diene, wenn diese der jeweils stdrkeren Kraft, nimlich der
Mehrheit, folge, _

= daB das Mehrheitsprinzip dem Ideal einer Selbstbestimmung aller so nahe komme, wie es die Realitiiten
erlauben, indem es der groBimdglichen Zahl eine groBtmogliche Mitbestimmung biete.

Zu untersuchen sind aber auch die Risiken des Mehrheitsprinzips und im Zusammenhang damit die Frei-
heitssicherungen gegen die Mehrheit und die Sicherungen gegen die Unvernunft und Manipulierbarkeit
von Mehrheitsentscheidungen.

SchlieBlich wird noch auf die Frage eingegangen, welche Moglichkeiten eine Demokratie legitimerweise filr

solche Fiille offenhalten miisse,

= in denen Minderheiten in sogenannten , Existenzfragen™ die mehrheitlich legitimierten Entscheidungen
ablehnen oder

— in denen einzelne von Grund auf das vorhandene politische System nicht akzeptieren.

Ulrich Lohmar: Politik und Sachverstand. Zur Freiheit parlamentarischer Entscheidung in
der wissenschaftlichen Zivilisation

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 42/87, S. 11-16

In der Neuzeit ist an die Stelle grundlegender Normen fiir alle oder wenigstens der Orientierung politischen
Handelns an solchen Uberzeugungen die politische Majoritit als Legitimationsbasis fiir politisches Tun und
Lassen getreten: Mehrheit statt Wahrheit. Die Wahrheiten verbergen sich in den Mehrheiten und Min-
derheiten, sie sind sozusagen zum Schlick der modernen Demokratien geworden, nicht mehr ibr allgemein
verbindlicher Anker.

Im traditionellen Verstindnis war es Aufgabe des Staates, seine Handlungen gegeniiber dem Volk und
gegeniiber einer wie immer gearteten Gffentlichen Meinung durchzusetzen und eben dadurch den An-
spruch auf politische Fithrung zu sichern. In den heutigen Demokratien ist es hingegen so, daB politische
Entscheidungen sich umgekehrt weitgehend an der verdffentlichten Meinung orientieren, je nach dem
MaB, in welcher Nihe sich politische Entscheider zu solchen dffentlichen Meinungstriigern befinden oder
welche Bedeutung fiir die Willensbildung bei den Withlern sie ihnen zumessen.

Die moderne Gesellschaft filhrte auch zu einer Emanzipation des Sachverstandes gegeniiber politischen
oder gesellschaftlichen Grundiiberzeugungen. Berufliches Kénnen und Wissen. auch Sachverstand im all-
gemeinen, haben sich von normativen Sinngebungen weitgehend geldst. Jedenfalls ist diese Beziehung kein
Gegenstand mehr fiir eine inhaltliche oder formale demokratische Legitimation. Sachverstand ist ein Pro-
dukt der Zunahme an Wissen und zugleich seiner Spezialisierung. aber auch die entscheidende Voraus-
setzung flir die mégliche Kommunikation und Koordination spezialisierter Inhalte. Ihnen einen politischen
Handlungsrahmen zu geben, bleibt eine entscheidende Filhrungsaufgabe, ganz gleich, welche der politi-
schen Gruppierungen nun jeweils die Aufgabe der Regierung oder der Opposition itbernimmt.



Michael Striibel: Mehr direkte Demokratie? Volksbegehren und Volksentscheid im inter-
nationalen Vergleich

Aus Politik und Zeitgeschichte, B 42/87, S. 17—-30

Auf kommunaler und auf Landesebene wird immer wieder versucht. iiber Volksbegehren und Volksent-
scheid EinfluB auf den politischen EntscheidungsprozeB zu nehmen. Dabei wird offensichtlich. daB es sich
um eine demokratietheoretisch und staatsrechtlich brisante Frage handelt. In der Bundesrepublik Deutsch-
land haben die Erfahrungen aus der Zeit der Weimarer Republik und des Nationalsozialismus die Skepsis
der ,Verfassungsviiter* und der Kommission zur Parlamentsreform plebiszitiren Elementen gegeniiber
begriindet.

Nach einer Klirung der Begrifflichkeit und der Erérterung von Bewertungskriterien wird die Referen-
dumspraxis in europ#ischen Demokratien und den USA untersucht. Aus der vergleichenden Analyse geht
hervor, daB generalisierende Aussagen nur schwer vorzunehmen sind und giingige Argumentationen einer
differenzierten Betrachtungsweise gegeniibergestellt werden miissen. Der Befund des Vergleichs zeigt. daB
die bundesdeutsche Demokratie sich durch eine ausgepriigte Referendums-Abstinenz auszeichnet. Die
sozialintegrativen und konsensfordernden Momente, wie sie sich durch die Institution von Volksbegehren
und Volksentscheid fiir politische Systeme ergeben konnen, bleiben damit ausgeklammert. Dies gilt auch
fiir die dem Demokratisierungsproze immanenten Aspekte der Partizipation und Machtkontrolle.

SchlieBlich wird anhand sozialwissenschaftlicher Ansiitze der Parlamentarismuskritik der Frage nachge-
gangen, ob grundlegende politische Innovationen — jenseits von Parteineugriindungen und den Aktiviti-
ten neuer sozialer Bewegungen — nicht durch eine plebiszitire Erweiterung des Grundgesetzes leichter
erfolgen kénnten.
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