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Betr.: Volksentscheid;

hier: Eingabe der Aktion Volksentscheid. Achberg-Liebenweiler,
vom 28. Dezember 1983

Bezug: Ihr Schreiben vom 2. April 1984
- Pet1-10-06-11 13-9869 -

Die Petentin mdchte mit dem von ihr Ubermittelten Entwurf eines
"Bundesabstimmungsgesetzes" eine Form der Gesetzgebung "auf dem
Wege der unmittelbaren Demokratie" erreichen; nach dem Entwurf
sollen Gesetze (gemeint ist wohl auch, d.h. aulRer nach dem im
Grundgesetz vorgesehenen Verfahren, das nach den Vorstellungen der
Petentin anscheinend unberihrt bleiben soll) durch Volksentscheid
erlassen werden kdnnen, der seinerseits durch Volksinitiativen und
Volksbegehren eingeleitet werden soll. Sie strebt damit die
Einfihrung plebiszitdrer Elemente ber das im Grundgesetz dafir
vorgesehene Mall an. Mit anderen Worten: Sie setzt sich mit der vom
Grundgesetz vorgesehenen verfassungsméafigen Ordnung in Wider-
spruch. Wie mit Schreiben vom 26. Januar 1984 mitgeteilt, hat der
Bundesminister des Innern am 11. November 1983 vor dem Plenum
des Deutschen Bundestages zusammenfassend dargelegt, daB solche
Vorstellungen verfassungswidrig sind und daB eine Anderung des
Grundgesetzes im Sinne solcher Vorstellungen verfassungspolitisch
unerwiinscht ware. Ich halte hieran fest. Folgendes sei im Hinblick
auf das Bezugsschreiben - und auch im Hinblick auf die neuerlichen
Eingaben der Petentin - (zum Teil erneut) betont:
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Ein "Bundesabstimmungsgesetz"- nach den Vorstellungen der Peten-
tin ware kein - wie die Petentin meint - "Ausfihrungs-gesetz" zu Arti-
kel 20 Abs. 2 Satz 2 GG. Unter "Abstimmungen” im Sinne dieser Vor-
schrift sind vielmehr nach ganz herrschender Ansicht im wissen-
schaftlichen Schrifttum ausschlieflich die im Grundgesetz selbst
vorgesehenen Plebiszite zu verstehen,
- vgl. von Mangoldt-Klein, Das Bonner Grundgesetz, 2. Aufl.

1957, Art. 20 Anm. V 5 a am Ende; ausfihrlich auch von

Mangoldt, Das Bonner Grundgesetz, I. Aufl. 1953, Art. 20

Nr. 4; im gleichen Sinne von Minch, Grundgesetz-

Kommentar, 2. Aufl. 1981, Art. 20 RdNr. 30; ebenso Stern,

Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 1,2.

Aufl. 1984, S. 607, 608: "prononciert antiplebiszitar"; auch

Wernicke in Bonner Kommentar, Art. 20, Erlduterungen 11 2

Buchst, f. und Hesse, Grundzige des Verfassungsrechts der

Bundesrepublik Deutschland, 13. Aufl. 1982, S. 58; abwei-

chend nur einzelne Stimmen, vgl. z.B. Alternativkommentar

GG - Stein Art. 20 Abs. 1-3 Il RdNr. 39, 40; auch Bleckmann

imJz 1978, S. 217 ff. und Pestalozza in NFW 1981, S. 733

ff.
Aus der "Sparlichkeit und der inhaltlichen Enge" der Ausnahme-
bestimmungen der Artikel 29 und 28 Abs. 1 Satz 3 (Mdglichkeit far
den Landesgesetzgeber, vorzusehen, daB politische Entscheidungen
in Gemeinden statt vom Gemeinderat durch die Gemeindeversamm-
lung, d.h. eine Volksversammlung, getroffen werden) muf} laut
Maunz/Dirig, Grundgesetz-Kommentar, Artikel 20 Il RdNr. 44 "in der
Tat geschlossen werden, daRB das Grundgesetz in seiner gegenwarti-
gen Fassung andere Formen der plebiszitdren Demokratie auf Bun-
desebene ausschlieBt". Maunz/Diirig aaO weiter: "Das ist durch die
Vorstellungen, von denen der verfassungs-dndernde Gesetzgeber
1976 bei der Neufassung des Artikels 29 ausging, in vollem Umfange
bestatigt worden: Die eingehenden Bestimmungen dieser Vorschrift
Uber Volksentscheid, Volksbegehren und Volksbefragung wdren nie in
den Text des Grundgesetzes aufgenommen worden, wenn bei den ge-
setzgebenden Organen nicht die Uberzeugung bestanden hatte, daR
es dazu einer Reglementierung im Verfassungstext selbst bedurfte.”



Das Grundgesetz hat sich klar fir die mittelbare oder re-
prasentative Demokratie entschieden,

- statt vieler Zitate von Mangoldt-Klein aaO. (2. Aufla-
ge), Art. 20 Anm. V 5 a; Stern aaO, S. 608. -

Die Einflihrung plebiszitarer Formen der Gesetzgebung stinde mit
dieser Grundentscheidung in Widerspruch und ware damit nach gel-
tendem Verfassungsrecht verfassungswidrig.

. Dieser aufgrund systematischer Auslegung gewonnene Befund wird
durch den Verlauf der Beratungen im Parlamentarischen Rat - im
Gegensatz zu der Auffassung der Petentin - gestitzt. Ich verweise
auf das Jahrbuch des d6ffentlichen Rechts der Gegenwart, neue Fol-
ge 8d. 1, 1951, S. 620/621. Wenn Artikel 20 Abs. 2 Satz 2 GG als
Legitimation fir Volksentscheide iber Artikel 29, 28 Abs. 1 Satz 3
GG hinaus anzusehen wére, wéare ein Antrag wie der der Zentrums-
fraktion in der 4. Lesung im HauptausschuB - er wurde in der 2. und
3. Lesung im Plenum erneuert und auch dort jeweils abgelehnt - auf
Einfigung eines Artikels 111 a/a Uber die Herbeiflihrung eines
Volksentscheides lberflissig gewesen. Welche Motive im einzelnen
flr die Ablehnung durch den Parlamentarischen Rat malRgebend wa-
ren, dirfte sich heute nicht mehr prdazise feststellen lassen. Es
wird bei den Mitgliedern des Parlamentarischen Rates auch jeweils
unterschiedlich gewesen sein. Es ist zu bezweifeln, ob die Materia-
lien insoweit zutreffend Auskunft geben kénnen. Von Mangoldt du-
Rert sich hierzu in der 1. Auflage seines Kommentars zum Grundge-
setz, 1953, Artikel 20, Nr. 4, wie folgt: "Zwar ist der Abgeordnete
Dr. Menzel in den einfihrenden Verhandlungen im Plenum des Par-
lamentarischen Rates ... fiir eine ziemlich weitgehende Verwendung
von Volkshegehren und Volksentscheid eingetreten. In der gleichen
Sitzung ... hat ihm aber bereits der Abgeordnete Dr. Heuss ener-
gisch widersprochen, und im weiteren Verlauf der Verhandlungen
sind mehrfach Antrdge auf Einfithrung von Volksentscheiden abge-
lehnt worden. Der Parlamentarische Rat hat in seiner iberwiegen-
den Mehrheit solchen Versuchen zur Verwirklichung der unmittel-



baren Demokratie dhnlich ablehnend wie die Vater der nordamerikani-
schen Verfassung gegenlber gestanden ... Die Veranlassung dazu gab
aber nicht ... 'die Sorge um den monopolistischen EinfluR der Partei-
organisationen', sondern abgesehen von den wenig ermutigenden Er-
fahrungen mit Volksbegehren und Volksentscheid in der Weimarer und
nationalsozialistischen Zeit, die Sorge, daB nach der jahrelangen po-
litischen Entmindigung des Volkes dieses demagogischen Einfllissen
zu leicht zugéanglich sein werde". Bekanntlich verweist auch die En-
quete-Kommission Verfassungsreform, welche die Rechtslage ebenso
gesehen hat wie das Schrifttum in seiner ganz iberwiegenden Mehr-
heit, in diesem Zusammenhang auf die "wenig ermutigenden Erfahrun-
gen, die in der Zeit der Weimarer Republik mit Volksbegehren und
Volksentscheid, aber auch etwa mit der direkten Wahl des Reichspra-
sidenten durch das Volk gemacht worden waren" (Bundestags-
Drucksache 7/5924, S. 13). ich sehe, zumal angesichts der zitierten
AuBerungen von von Mangoldt, keinerlei AnlaB, an diesen Ausfiithrun-
gen der Kommission zu zweifeln. Als wenig ermutigend ist in diesem
Zusammenhang nach meinem Dafirhalten bereits der Umstand zu wer-
ten, dall es wahrend der Dauer der Weimarer Republik zu keiner
Volksgesetzgebung nach Artikel 73 der Weimarer Reichsverfassung
kam, die Anlaufe dazu vielmehr schon im Vorfeld bzw. daran scheiter-
ten, dall die ndtige Mindestbheteiligung nicht erreicht wurde

- Huber, Deutsche Verfassungsgeschichte seit 1789,
Bd. VI, Die Weimarer Reichsverfassung 1981, S. 433/434; in
diesem Sinne auch Schneider in® Ged&achtnisschrift fir Walter
Jellinek 1955, S. 155, 157/158; siehe dort auch zur Motivation
des Parlamentarischen Rates fiir seine ablehnende Haltung ge-
geniber Aufnahme weiterer plebiszitédrer Elemente in das
Grundgesetz S. 156; vgl. in diesem Zusammenhang ferner Stern
aa0, S. 608: "Das Volk eines komplexen Industriestaates von
Uber 60 Mio Einwohnern kann nicht selbst tber alle Angelegen-
heiten entscheiden. Es ist auf die Zwischenschaltung repréa-
sentativer Organe in der Realitat heutiger Staatlichkeit ange-
wiesen".



Diese Aussage trifft mutatis mutandis auch schon auf die
Verhdltnisse der Weimarer Zeit zu. Im Ubrigen verweist
die Enquete-Kommission nicht nur auf wenig ermutigende
Erfahrungen in der Zeit der Weimarer Republik auch mit
Volksbegehren und Volksentscheid, sondern auch auf sol-
che mit der direkten Wahl des Reichsprasidenten, d.h. al-
so mit plebiszitdren Elementen anderer Art. Dieser Hin-
weis dirfte im wesentlichen die seinerzeitlgen politisch-
gesellschaftlichen Verhéltnisse betreffen.

Aufgrund systematischer und historischer Auslegung des Artikels 20
Abs. 2 Satz 2 GG ist damit in Ubereinstimmung mit der ganz herr-
schenden Auffassung im wissenschaftlichen Schrifttum festzuhalten,
dall das Grundgesetz auBer in Artikel 29 (und fir die kommunale Ebe-
ne in Artikel 28 Abs. 1 Satz 3 GG) keinerlei Volksentscheide oder
Volksbegehren und Volksbefragungen zuldRt. Schon gar nicht enthalt
es einen Auftrag an den Gesetzgeber, derartige Formen unmittelbarer
Demokratie einzufihren. Ein "Bundesabstimmungsgesetz" nach den
Vorstellungen der Petentin ware somit nur nach Verfassungsanderung
maoglich.

Eine solche Verfassungsanderung wére indessen verfassungspolitisch
nicht erwinscht. Auch insoweit ist der Befund, wie Bundesminister Dr.
Zimmermann am 11. November 1983 im Bundestag ausfiuhrte (Plenar-
Protokoll 10/34 vom Freitag, dem 11. November 1983, S. 2293/2294),
eindeutig. Ich beschranke mich hier darauf, die Ausfiihrungen von
Bundesminister Dr. Zimmermann (mit denen er wesentliche Erwagun-
gen der Enquete-Kommission Verfassungsreform, Bundestags-
Drucksache 7/5924, S. 12 ff., aufnahm) zu wiederholen:

"Das Grundgesetz geht vom Prinzip der reprédsentativen De-

mokratie aus. Es ist - trotz einiger weniger ausnahmsweise

plebiszitdren Elemente - pronociert anti-plebiszitdr ausge-

staltet. Daflr gibt es gute Grinde. In einem hoch industriali-
sierten Land wie der Bundesrepublik Deutschland mit seiner
entscheidend durch Wissenschaft und Technik gepréagten



Wirtschaft und Gesellschaft, seinen vielféltigen Verbindungen
zum Ausland, seiner Einbindung in die internationale Staaten-
gemeinschaft sind vielfach hochkomplexe und differenzierte Ent-
scheidungen zu treffen. Die Bilirger dieses Landes derartige Ent-
scheidungen treffen zu lassen - die Tilre hier einmal aufge-
macht, bedeutet fir immer aufgemacht - hieBe, sie zu tberfor-
dern. In dieser Einschéatzung spiegelt sich nicht etwa MiBtrauen
gegeniber der Urteilsfahigkeit des Biirgers, noch wird gar dem
vielbeschworenen mindigen Bilirger in Wahrheit seine politische
Unmiindigkeit bescheinigt. Entscheidend ist vielmehr, daB dieje-
nigen, denen Entscheidungen abverlangt werden, diese auch
missen verantworten kénnen, und die sitzen hier als Abgeordne-
te im Deutschen Bundestag. Dem Birger derartige Entscheidun-
gen abzuverlangen wirde bedeuten, ihm nicht nur die Verant-
wortung fir etwas anzulasten, wofiir er die Verantwortung gar
nicht tragen kann, und ich fige hinzu: in der Regel auch nicht
tragen will. Es bedeutet auch, den zustdndigen staatlichen Ent-
scheidungstragern die Verantwortung abzunehmen, ihnen die
Flucht aus der Verantwortung zu ermdglichen oder jedenfalls
leicht zu machen. Hinzu kommt, dafl angesichts der Vielfalt der
zu bericksichtigenden Interessen dem ausgleichenden Moment
der Fahigkeit und der Bereitschaft zum Kompromi entscheiden-
de Bedeutung zukommt. Denn kaum eine wichtige politische Fra-
gestellung wird sich auf eine einfache Entweder-Oder-Alter-
native reduzieren lassen ...".
Dies alles gilt auch fur die Einfihrung eines Gesetzgebungs-
verfahrens in der Form des Volksentscheids, zumal die Ent-
scheidungen, die dem Bilrger hier abverlangt werden, unter Um-
stdnden noch schwieriger (weil weiter tragend) sind als die bei einer
Volksabstimmung tber eine tagespolitische Angelegenheit.



4. AbschlieBend sei in diesem Zusammenhang zudem darauf hinge-
wiesen, dall sehr fraglich erscheint, ob und inwieweit ein solches
Gesetzgebungsverfahren mit dem bundesstaatlichen Prinzip verein-
bar ware. Nicht nur die Grundentscheidung unserer Verfassung fir
die reprasentative Demokratie (siehe oben) wiirde aus den Angeln
gehoben; auch das Prinzip des Bundesstaates ware maflRgeblich be-
rihrt. Die verfassungsmafige Ordnung wirde, wollte man den Vor-
stellungen der Petentin folgen, in grundlegender Weise umgestal-
tet. Die Auswirkungen dieser Umgestaltung lieBen sich nicht annéa-
hernd absehen.

Im Auftrag



