Deutscher Bundestag
7. Wahlperiode

SchiluBbericht

der Enquete-Kommission Verfassungsreform

géméB Beschlu3 des Deutschen Bundestages
-- Drucksache 7/214 (neu) —

Inhaltsiibersicht

Vorwort

Die Enquete-Komfnission Verfassungsreform — Auftrag und Durchfiihrung

Die Zusammenarbeit mit der Landerkommission Verfassungsreform ......

Kapitel
Kapitel
Kapitel

Kapitel
Kapitel
Kapitel
Kapiféi
Kapitel

Kapitel
Kapitel
Kapitel
Kapitel
Kapitel

Kapitel
Kapitel
Kapitel
Anhang

1

2

p4

0 N O

10
11
12
13

14
15
16

Starkung der politischen Mitwirkungsrechte der Biirger ......
Zum parlamentarischen Mandat ............... R

Allgemeine Stellung des Bundestages, Dauer und vorzeitige
Beendigung der Wahlperiode, Minderheitsregierung und Ge-
setzgebungsnotstand ......... ... .o i il

Parlamentarische Kontrollrechte ........... ... ..o,
Gestaltung der Geselzesberatung ........... ..., )
Rechisetzungsbefugnisse der Exekutive ............ ... .. ...
Der Bundesrat: Zusammensetzung und Aufgaben ............

Die Errichtung eines Bundeswirtschafts- und Sozialrates, Pro-
bleme der Stellung der Verbénde in der politischen Ordnung ..

Die Verteilung der Gesetzgebungskompetenzen ..............
Die Ausfiihrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung

Gemeinsame Rahmenplanung und Investitionsfinanzierung . ...

Finanzverfassung ........c.oiiiiiiiiiiiini it )

Zur Stellung der. Gemeinden und Gemeindeverbdnde in der
Verfassungsordnung .. ..veiiv i iinieieriranaeaaaenens

Internationale Beziehungen .......... e
Zuweisungen des ,ordentlichen” Rechtsweges im Grundgeseiz

Fragestellungen zur Verfassungsgerichtsbarkeit ..............

Ubersicht {iber die Kommissionsergebnisse ..................

Synopse der Bestimmungen des Grundgesetzes und der von der
Kommission empfohlenen Anderungen ......,.....ceeoveeee.

Themenkatalog ......ovvviriniiiiniiiiiiiiiiineininieninrans

Gesamtverzeichnis der Kommissionsdrucksachen ..............

Druck: Bonner Universitits-Buchdruckerei, 5300 Bonn 1

Alleinveririeb: Verlag Dr. Hans Heger, Postfach 821, GoethestraBe 56,
5300 Bonn-Bad Godesberg 1, Telefon-(0 22 21) 36 35 51

Drucksache 7/ 5924

09.12.76

Seite

© N s N

- 22

32
49
80
89
95

113
122
143
148
194

219
228
240
245

247




Deutscher Bundestag — 7. Wahlperiode

Kapitel 1

Starkung der politischen Mitwirkungsrechte der Biirger

1.1
1.2
1.3

2.1
2.2

2.3
2.4
2.5

3.1
3.2
3.3
3.3.1
3.3.2
3.3.3
3.4

4
4.1
42

4.2.1
4.2.2

4.3

4.3.1
4.3.2
4.3.3
4.3.4

4.4
4.4.1

4.4.2

Problemstellung und Ergebnis ... .. .............................. '

Problemstellung ..... e ..........
Gegenstand der Beratungen .............cciiiuiiiiiiniiiiiann..
Brgebmis ..o e e e

Grundsétzliche verfassungsrechtliche und veriassungspblitische Uber-
legUIgeI ... e i et e e e i e .

Die Notwendigkeit unabhédngig-reprasentativer politischer Leitungs-
gewalt und ihre demokratische Riidkbindung ......................

Die Spannung zwischen reprédsentativen und plebiszitdren Elementen
der DemoKkratie .........i it e e

Die Funktion der politischen Parteien im représentativen ProzeB ....
Absh'itzung und Balancierung der Stellung der politischen Parteien ..
Mitwirkungsrechte der Biirger und Entscheidungsfdhigkeit des Parla-

0 <00

Volksbegehren, Volksentscheid, Volksbefragung ......... e

Fragestelhing und Gegenstand der Erdrterungen ..................
Erfahrungen in den Bundeslédndern und im Ausland ................
Probleme der Aufnahme plebiszitarer Elemente in das Grundgesetz ..
Desintegration und wachsende politische Konfrontation ............
Begrenzung der Gegensténde fiir Volksbegehren/Volksentscheide .. ..
Die Antragsbefugnis fiir Volksentscheid und Volksbefragung ........
8 e =Y oo ¥ <

Aufstellung der Wahlkandidaten ............. e

Die derzeitige Rechtslage .................... PR

Vorwahlen .......... o it e e
Offene und geschlossene Vorwahlen ............ ...
Fehlen der Voraussetzungen fiir die Einfiihrung von Vorwahlen ....
Parteiinterne Auswahl der Wahlkreiskandidaten ..................
Mogliche Wirkungen der Einfilhrung der Briefwahl .......... .
Bedenken gegen die Einfiihrung der Briefwahl ....................
Fakultative Briefwahl ...... ... i,

Kein mehrstufiges Auswahlverfahren ...........................

Das Verfahren zur Aufstellung der Landeslisten ..................

Die politische Bedeutung der Aufstellung von Landeslisten nach dem
derzeitigen Wahlverfahren ..........c.covuiiiniiiininininenoenn.

Keine Festlegung eines parteiinternen Nowminierungsverfahrens ....

Drucksache 7/5924

Seite

10
10
10

11

11

12

12
13
13
13
13
14

14

14

14

15
15
15
15
15
16
16
16

16

16
17




Drucksache 7/5924

Deutscher Bundestag — 7. Wahlperiode

1 Problemstellung und Ergebnis

1.1 Problemstellung

Bei Aufnahme des Themas ,Stdrkung der politi-
schen Mitwirkungsrechte der Biirger” in den Kreis
ihrer Beratungsgegenstinde ging die Kommission
davon aus, daB in den letzten Jahren in der Offent-
lichkeit wiederholt Forderungen nach einer stérke-
ren und wirksameren Beteiligung der Biirger an der
politischen Willensbildung und den staatlichen Ent-
scheidungsprozessen erhoben worden sind; ebenso
bestand die Auifassung, dal angesichts der schwie-
riger und komplexer gewordenen politischen Ent-
scheidungsaufgaben der staatlichen Organe, deren
Auswirkungen auf den Lebenskreis der Biirger iiber-
dies deutlicher spiirbar wurden, alles getan werden
mul, um das demokratisch-reprédsentative System,
wie das Grundgesetz es vorsieht, zu festigen und in
seiner Legitimationskraft zu verstirken.

1.2 Gegenstand der Beratungen

Demgemdf hat die Kommission die verschiedenen
Moglichkeiten, die politischen Mitwirkungsrechte
der Biirger im Hinblick auf den staatlichen Entschei-
dungsprozel iiber das bisherige Ma8 hinaus zu ver-
starken, erdrtert und das Fir und Wider im Blick
auf eine Festigung des demokratisch-reprasenta-
tiven Systems des Grundgesetzes abgewogen. Sie
hat sich dabei nicht auf diejenigen Fragen be-
schrénkt, die zu ihrer Losung einer Anderung oder
Ergdanzung des Verfassungstextes bediirfen, sondern
auch diejenigen Fille einbezogen, die durch Ande-
rung einfachen Gesefzesrechts zu wverwirklichen
sind; in allen Féllen handelt es sich um Probleme
des materiellen Verfassungsrechts. Gegenstand der
Kommissionsberatungen waren:

— der Problemkreis Volksbegehren, Volksentscheid
und Volksbefragung,
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— das Verfahren der Aufstellung der Wahlkandi-
daten fiir die Bundestagswahl (Vorwahlen, par-
teiinterne Aufstellung der Wahlkreiskandidaten -
und der Landeslisten),

— die Einfithrung des Modells der begrenzt-offenen’
Liste (nach bayerischem Vorbild) fiir die Ab-
gabe der Zweitstimme bei der Bundestagswahl,

— die Volkswahl des Bundesprésidenten.

Von einer Erérterung des Wahlsystems fiir die Bun-
destagswahl (Mehrheitswahl/Verhédltniswahl/Kom-
binationslésungen) hat die Kommission abgesehen.

1.3 Ergebnis

Die Einfiihrung von Volkshegehren, Volksentscheid
und Volksbefragung tber die in Artikel 29 GG vor-
gesehenen Falle hinaus wird von der Kommission
nicht empfohlen. Angesichts der nicht aufhebbaren
Spannung zwischen reprédsentativ-demokratischen
und plebiszitdr-demokratischen Organisationsfor-
men und Legitimationsverfahren erscheint der Kom-
mission die Erweiterung solcher plebiszitdrer Mog-
lichkeiten kein geeigneter Weg, das demokratisch-
reprdsentative System auf der Ebene des Bundes
zu festigen und in seiner Legitimationskraft zu ver-
stdrken (siehe Abschnitt 3). .

Fir die Aufstellung der Wahlkreiskandidaten bei
der Bundestagswahl empfiehlt die Kommission, die
Moéglichkeit der EinfluBnahme der Parteimitglieder
hierauf zu verstérken. Die derzeit vom Bundeswahl-
gesetz vorgesehenen Mdéglichkeiten der Kandidaten-
aufstellung, ndmlich die Wahl unmittelbar durch die
Parieimitglieder im Wahlkreis oder durch eine von
den Parteimitgliedern gewdhlte Vertreterversamm-
lung, sollen dadurch ergénzt werden, daB sowohl
fiir die Wahl des Kandidaten als auch fiir die Wahl
der Vertreter zur Vertreterversammlung auch die
Form der Briefwahl vorgesehen werden kann. Die
Einfiihrung der Briefwahl soll dabei den Parteien
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nicht vorgeschrieben werden, sondern ihrer Ent-
scheidung 1berlassen bleiben. Die Kommission
schldagt daher vor, § 21 Abs. 1 des Bundeswahl-
gesetzes (BWahlG) in der Fassung der Bekannt-
machung vom 1. September: 1975 (Bundesgesetz-
blatt I S. 2325) um folgenden letzten Satz zu ergén-
Zen:

+Die Wahl des Wahlkreisbewerbers und die Wahl
der Vertreter zu den besonderen und allgemeinen
Vertreterversammlungen kann auch durch Brief-
wahl der im Wahlkreis zum Bundestag wahibe-
rechtigten Mitglieder der Partei erfolgen.”

‘Weitergehende Vorschldge zur Verstdrkung der
EinfluBnahme der Parteimitglieder oder der Biirger
auf die Aufstellung der Wahlkandidaten werden
von der Kommission nicht befiirwortet. Das gilt
sowohl fiir die Einfithrung von (geschlossenen oder
offenen) Vorwahlen, wie sie in vielen Staaten der
Vereinigten Staaten praktiziert werden, als auch fiir
eine stdrkere und formalisierte Beteiligung der ort-
lichen Parteigliederungen oder der Parteimitglieder
an der Aufstellung der Landeslisten fiir die Bundes-
tagswahl (siehe Abschnitt 4).

Die Kommission empfiehlt die Einfithrung begrenzt-
offener Listen (nach bayerischem Vorbild) fiir die
Abgabe der Zweitstimmen bei der Bundestagswahl,
allerdings ohne Anrechnung der Erststimmen. Un-
geachtet mancher verfahrensméBiger und prakti-
scher Probleme, die sich hierbei ergeben mégen,
sieht die Kommission in diesem Modell sowohl eine
stdrkere Teilnahme der Biirger an der Auswahl der
Personen, die als Mitglieder der Volksvertretung
das Volk reprasentieren, verwirklicht, als auch eine
Balancierung der Machtposition der politischen Par-
teien im Wahlverfahren, ohne ihnen den maBgeb-
lichen EinfluB auf die Kandidatenauswahl, den sie
in der parteienstaatlichen Demokratie benétigen,
zu nehmen (siehe Abschnitt 5).

Die Wahl des Bundesprdsidenten unmittelbar durch
das Volk empfiehlt die Kommission nicht (siehe
Abschnitt 6).

2  Grundsitzliche verfassungsrechtliche
und verfassungspolitische Uberlegungen

2.1 Die Notwendigkeit unabhangig-reprisentativer
politischer Leitungsgewalt
und ihre demokratische Riickbindung

Ausgangspunkt der Debatte der Kommission iiber
die Stdrkung der politischen Mitwirkungsrechte der
Biirger war die Auffassung, daB jedes in sich diffe-
renzierte politische Gemeinwesen, insbesondere
aber ein so hochorganisiertes und hochdifferenzier-
tes wie die Bundesrepublik, ohne reprasentative
oberste Leitungsorgane, die den einheitlichen Hand-
lungszusammenhang der staatlichen Organisation
allererst herstellen und erhalten, ihm durch ihre
Entscheidungen MaB und Richtung geben, gar nicht
bestehen kann. Das Verfassungsproblem eines nach
dem demokratischen Prinzip organisierten und sich

herstellenden politischen Gemeinwesens ist daher
nicht, diese fiir seine Existenz notwendige unab-
héngig-reprisentative politische Leitungsgewalt ab-

‘Zzubauen oder zu minimalisieren, um ein angebliches

Mehr an Demokratie zu erreichen, sondern sie in
einer Weise zu organisieren, die eine mdoglichst un-
mittelbare Legitimation durch das Volk und die
Riickbindung an den Volkswillen gewdhrleistet.
Durch solche Legitimation und Riickbindung erhilt
die oberste politische Leitungsgewalt nicht nur in
einem organisatorisch-formalen, sondern auch in
einem politisch-inhaltlichen Sinn, bezogen auf das
demokratische Prinzip, reprdsentativen Charakter.
Erst dadurch kommt in ihr der Gedanke der Selbst-
regierung des Volkes zum Ausdruck und wird es
ermoglicht, daB diese oberste Leitungsgewalt nicht
nur organisatorisch, sondern auch real und politisch
dem Volk selbst zugerechnet werden kann und im
BewuBtsein der Biirger auch zugerechnet wird.

Damit stellt sich die Frage, ob das reprédsentative
System des Grundgesetzes in seiner bisherigen
Form ausreicht, den Willen der Biirger bei den
staatlichen Akten, insbesondere der Gesetzgebung,
in einer Weise gegenwdértig zu machen, daB die
vorhandenen staatlichen Leitungsorgane iiber die
erforderliche demokratische Legitimation und Riick-
bindung verfiigen oder ob es dazu der Einfithrung
weiterer oder neuer Mitwirkungsmdglichkeiten der
Biirger, sei es im Wahlverfahren fiir die staatslei-
tenden Organe, sei es in plebiszitdrer Form, bedarf.
Die Kommission hat diese Frage nicht nur unter
verfassungstheorétischen Gesichtspunkten, sondern
auch im Hinblick auf die vorhandenen und voraus-
sehbaren realpolitischen Gegebenheiten und Ver-
héltnisse gepriift.

2.2 Die Spannung zwischen reprasentativen
und plebiszitéren Elementen der Demokratie

Die Beurteilung des Spannungsverhdltnisses zwi-
schen den représentativen und plebiszitdren Ele-
menten unserer Demokratie darf sich nicht an einer
blof formalen Vorstellung der Reprédsentation im
Sinne einer organisatorisch-technischen Riickfih- -
rungsmoglichkeit staatlicher Entscheidungen auf
einen Wahlvorgang orientieren. Entscheidend ist
vielmehr das Problem, wie die Fiihrungs- und Len-
kungsfunktionen der leitenden staatlichen Organe
einerseits unabhéngig von Weisungen und Ent-
scheidungsauftrdgen Dritter, also représentativ,
ausgelibt werden kénnen, andererseits aber inhalt-
lich-politisch dem Wihler zurechenbar bleiben. In
dieser Spannung zwischen Unabhéngigkeit der
Staatsleitung gegeniiber dem Bilirger einerseits und
ihrer Riickbindung an den Willen der Biirger ande-
rerseits kommt zum Ausdruck, daB die auch im de-
mokratischen Staat notwendige Herrschaftsaus-
iibung so gestaltet sein soll, daB sie als Ausdruck
der Selbstregierung des Volkes verstanden werden
kann und tatsédchlich verstanden wird. Zu den Kon-
stitutionsprinzipien einer solchen politischen Ord-
nung gehéren egalitdre und periodische Wahlen zur

" Volksvertretung, die Riickfiihrung aller politischen

Leitungsgewalt auf diese Volksvertretung sowie die
Konzentration wesentlicher Entscheidungsbefug-
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nisse bei ihr, die Gewdhrleistung einer offenen
Wechselbeziechung und Wechselwirkung zwischen
Volksvertretung und 6ffentlicher Meinung durch die
grundrechtlichen Garantien von Meinungs-, Presse-,
Informationsfreiheif, Versammlungs- und Vereini-
gungsfreiheit sowie schlieBlich einerseits das freie
Mandat, daB heiBt die rechtlich freie Entscheidungs-
moglichkeit der gewédhlten Volksvertreter, und an-
dererseits ein offener RiickkoppelungsprozeB zwi-
schen Wéhlern und Gewéhlten.

2.3 Die Funktion der politischen Parteien
-im reprasentativen Prozef

In diesem reprdsentativen ProzeB kommt den poli-
tischen Partelen eine wesentliche Mittlerfunktion
zwischen Staat und Wahler zu. Sie sollen die im
Volke vorhandenen politischen und sozialen An-
schauungen, Interessen und Zielvorstellungen repré-
sentieren, artikulieren, auf realisierungsfahige Ziele
hin integrieren und politisch in die Tat umsetzen.
Sie wirken nachhaltig auf den ProzeB der politi-
schen Meinungs- und Willensbildung ein und neh-
men tiber die Fraktionen bestimmenden EinfluB auf
die Entscheidungen von Parlament und Regierung.
Die politischen Parteien sind so, nehmen sie ihre
Funktionen wvoll wahr, ein wichtiges Bindeglied
demokratischer Legitimation ebenso wie der Riick-
bindung der repridsentativen Leitungsorgane des
Staates an die von ihnen repréasentierten Volksteile.
_Dieser Mittlerfunktion zwischen Staat und Biirger
kénnen die Parteien aber nur nachkommen, wenn
sie selbst das fiir ihre Integrationsfdhigkeit uner-
1&Bliche Postulat der innerparteilichen demokrati-
schen Willensbhildung erfiillen. Andererseits kann
eine Verstdrkung demokratisch-politischer Repré-
sentation nicht dadurch erreicht werden, daB die
politischen Parfeien innerhalb des demokratischen
politischen Prozesses geschwécht werden. Mitwir-
kungsrechte der Biirger, die hierauf abzielen, tra-
gen zur Festigung des demokratisch-Teprdsenta-
tiven Systems und seiner Legitimationskraft nicht
bei; sie gefdhrden vielmehr die heute noch weit
. stdrker als in fritherer Zeit bestehende Notwendig-
keit, daB die politischen Entscheidungsorgane und
die sie tragenden politischen Kréfte eine in sich
kohdrente Politik zustandebringen.

2.4 Abstiitzung und Balancierung der Stellung
der politischen Parteien

Auf der anderen Seite kann nicht iibersehen wer-
den, daB die politischen Parteien, zumindest die
gréBeren unter ihnen, der fiir solche Machtgebilde
typischen Tendenz zur Oligarchisierung und damit
zur Umdeutung ihrer Mittlerfunktion in eine eigene,
sich selbst tragende politische Entscheidungsmacht
unterliegen. So notwendig es ist, die Parteien in
ihren politischen Funktionen zu starken, so sehr
bedarf es daher auch verstdrkter EinfluBméglich-
keiten der Biirger als Gegengewicht. Nur so kénnen
der lebendige politische Identifikationsvorgang zwi-
"schen den Biirgern und den von den Parteien be-
setzten staatlichen Leitungsorganen sowie der not-
wendige Austausch von sach- und personalpoliti-

12

schen Vorstellungen zwischen Wadhlern und Par-
teien gewdhrleistet werden.

In der Beurteilung dieser Frage war die Kommission
sich im Grundsétzlichen einig; die Akzente hinsicht-
lich mdglicher Losungsvorschldge wurden jedoch
verschieden gesetzt, teils mehr zugunsten einer Ab-
stutzung oder Stdarkung der Stellung und Funktion
der politischen Parteien, teils mehr zugunsten ihrer
Belancierung durch stérkere EinfluBmdglichkeiten
der Biirger. Daraus ergaben sich dann unterschied-
liche Folgerungen fiir die Beantwortung der Einzel-
fragen in diesem Gesamtzusammenhang.

2.5 Mitwirkungsrechte der Biirger -
und Entischeidungsfahigkeit des Parlaments

Ein &hnliches Problem besteht im Verhiltnis der
Biirger zum Parlament als dem zentralen, unmittel-
bar gewéhlten politischen Leitungsorgan. Auch die
parlamentarische  Reprédsentation hat, einmal
— durch den Wahlakt — zustande gekommen, eine
gewisse Tendenz zur Ablosung von der fortdauern-

- den Bestdtigung und Lebendigerhaltung der demo-

kratischen Legitimation. Soll die demokratische
Reprdsentation hier iber formal-organisatorische -
Zurechnung hinaus als realer politischer Prozef
der Riickbindung und Identifikation abgesichert und
offengehalten werden, so stellt sich auch hier die
Frage nach einer Verstdrkung politischer Mitwir-
kungsmoglichkeiten, gegebenenfalls auch plebiszi-
tdrer Art. Dabei ist allerdings zu beriicksichtigen,
dafl die Grundsdize des Grundgesetzes iiber die de-
mokratische Ordnung der Parteien, das Wahlrecht
und die Stellung des Bundestages ebenso wie ihre
Ausgestaltung im Parteien- und Wahlgesetz sich
nicht in einer bloB formalen Riickbindung zwischen
‘Waéhlern und Gewdhlten erschopfen. Sie schaffen
vielmehr ihrerseits Grundlagen fiir eine echte po-
litische Identifikation zwischen Biirgern und Staats-
organen. Zur Riickbindung des Bundestages an den
Waéhlerwillen gehért daher auch, daB ein regie-
rungsfdhiges Parlament ein solides Instrument zur
Verwirklichung des von der Mehrheit der Blrger
gewollten politischen Programms ist. Das wiederum
ist nur mdéglich, wenn das Selbstverstdndnis und die
Handlungsfahigkeit des Bundestages nicht durch
eine Uberbetonung plebiszitdrer Elemente so in
Frage gestellt werden, daBl die Parteien die ihmen
vom Grundgesetz zugedachte Rolle nicht mehr spie-
len konnen und das Parlament selbst in seiner Féhig-
keit, eine in sich konsistente Politik zu formulieren
und zu verwirklichen, beeintrachtigt wird.

3 Volksbegehrén, Volksentscheid,
Volksbefragung

o

3.1 Fragestellung und Gegenstand der Erdrterungen

Das Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland
ist die Verfassung einer reprdsentativen Demokra-
tie. Plebiszitare Elemente enthdlt es nur, wo es die
Neugliederung des Bundesgebietes regelt (Arti-
kel 29 GQG). Dieé Meinung, der Gesetzgeber des Bun-
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des und der Lander sei befugt, jeweils im Rahmen
seiner Zustandigkeil Volksbefragungen anzuordnen,
wird nur vereinzelt vertreten. Die Zuriickhaltung
des Parlamentarischen Rates gegeniiber allen For-
men unmittelbarer Demokratie erkldrt sich aus den
wenig ermutigenden Erfahrungen, die in der Zeit
der Weimarer Re;')ublik mit Volksbegehren und
Volksentscheid, aber auch etwa mit der direkten
Wahl des Reichsprasidenten durch das Volk ge-
macht worden waren.

Die Diskussion iiber die Zweckmé&Bigkeit einer Ver-
stirkung des plebiszitdren Elements im Grundgesetz
wurde von der Kommission unter der Vorausset-
zung gefiihrt, daB dadurch das représentativ-parla-
mentarische System keinesfalls geschwécht werden
diirfe, sondern vielmehr eine Stabilisierung erfahren
miisse. Nur wenn es gelinge, auf diesem Wege Ge-
fahren fiir die Legitimation des Gesamisystems zu
begegnen, sei die Einfithrung von Formen der un-
mittelbaren Demokratie zu empfehlen.

Gegenstand der Erérierung in der Kommission wa-
ren alle Formen einer unmittelbaren Beteiligung des
Volkes am Zustandekommen politischer Sachent-
scheidungen auf der Ebene des Bundes: die Volks-
befragung, das Volksbegehren, der Volksentscheid
und etwaige andere Moglichkeiten einer Volks-
initiative, ebenso die Fragen, von wem eine solche
Beteiligung veranlaBt werden konne (von Gruppen

auBerhalb ‘des Parlamentis, der Regierung, Mehrhei- "

ten oder Minderheiten des Parlaments), was Gegen-
stand einer Befragung des Volkes sein kdnne und
welches gegebenenfalls deren Rechtsfolgen zu sein
hétten. '

In der Diskussion wurde erwogen, ob die Einfih-
rung von Volksbefragungen, Volksbegehren und
Volksentscheiden geeignet sei, gelegentlich aufge-
tretenen, wenngleich nicht tiefgehenden Entirem-
dungserscheinungen zwischen Volk und Parlament
entgegenzuwirken. Grundlage der Erdrterung war
die Einigkeit dariiber, daB einerseits jeder Form
einer Volksinitiative eine rechtliche Folge gegeben
werden und daB es andererseits eine Reihe von Ge-
genstdnden geben miisse, die einer unmittelbaren
Entscheidung durch das Volk nicht zugénglich
seien.

3.2 Erfahrungen in den Bundeslédndern
und im Ausland

Die Erfahrungen einer Reihe von Bundesldndern
sowie der Schweiz mit Formen unmittelbarer Demo-
kratie sind nach Auffassung der Kommission zu un-
terschiedlich, als daB sie verallgemeinert und ins-
besondere zur Grundlage einer Einfilhrung dieser
Institutionen in das System des Grundgesetzes .ge-
macht werden kénnien. In den Bundesldndern sind
schon die rechtlichen Moglichkeiten von Volksbe-
gehren und Volksentscheiden in den einzelnen Lan-
desverfassungen sehr verschiedenartig ausgestaltet.
Vor allem aber ist von ihnen so gut wie nie Ge-
brauch gemacht worden. In der Schweiz wird die
Praxis der Gesetzgebung und der Gesetzesbestiti-
gung durch Volksentscheid, die sogenannte Refe-
rendumsdemokratie, trotz der dort sehr giinstigen

Voraussetzungen — vergleichsweise iiberschaubare

‘Verhilinisse und eine starke Tradition — in jiinge-

rer Zeit deutlich zuriickhaltend beurteilt. Es hat sich
gezeigt, daB eine h&ufige Anrufung des Volkes
schnell zur Abstimmungsmiidigkeit fiihren und poli-
tisch dringend gebotene MalBnahmen oder Inno-
vationen allzu lange hinauszégern, wenn nicht iiber-
haupt aussichtslos machen kann.

3.3 Probleme der Aufnahme plebiszitarer Elemente
in das Grundgesetz

Im Ergebnis vermochte sich die Kommission nicht
davon zu ilberzeugen, daB die mit der Einfiihrung
plebiszitdrer Elemente verbundenen Gefahren von
der Chance aufgewogen wiirden, auf diese Weise
die Integrationsfdhigkeit des demokratischen Staa-

.tes wirksam zu erhdhen.

3.3.1 Desintegration -
und wachsende politische Konfrontation

In der Diskussion {iberwog die Auffassung, die ple-
biszitdren Elemente kénnten zu Instrumenten der
Desintegration werden, weil sie die Integrations-
kraft der groBen demokratischen politischen Par-
teien schwéchen. Plebiszitare Komponenien der De-
mokratie bieten, auBerhalb noch {iberschaubarer
Verhéltnisse und ohne die tragende Kraft einer
entsprechenden politischen Tradition, praktiziert,
nach aller Erfahrung Demagogen einen weiten
Aktionsspielraum. Sie sind geeignet, die Entschei-
dung politischer Fragen zu entrationalisieren -—
eine Erfahrung, die in jiingster Zeit sogar die
Schweiz, in der das Referendum eine altherge-
brachte Einrichtung ist, hat machen miissen — und
die Konfrontation politischer und gesellschaftlicher
Krafte zu verscharfen. Gerade dadurch konnen sie
zu einer Verstdrkung der Entfremdungserscheinun-
gen zwischen Staat, Parlament und Volk beitragen,
die mit ihrer Hilfe eben iiberwunden werden sol-
len. Auch die gegenwértige politische Stabilitdt der
Bundesrepublik Deutschland bietet keine Gewéhr,
daB die unguten Erfahrungen, die wahrend der Wei-
marer Republik mit Volksentscheid und Volksbe-
gehren gesammelt wurden, sich nicht in der Zukunft
so oder dhnlich wiederholen kénnen. Nach alledem
erschien die Moglichkeit, daBl das reprisentativ-
parlamentarische System durch die Einfithrung ple-
biszitérer Elemente Schaden nehmen wiirde, gréBer
als der potentielle Nutzen einer dahin gehenden
Verfassungsdnderung.

3.3.2 Begrenzung der Gegenstinde
fiir Volksbegehren/Volksentscheide

Weitere Bedenken kamen hinzu im Hinblick auf
die Begrenzung der Gegenstédnde, die einer unmittel-
baren Entscheidung durch das Volk und damit auch
einem Volksbegehren zugdnglich sein kénnen. Als
auszuschlieBende Gegenstédnde erschienen der Kom-
mission  vornehmlich: Grundgesetzéinderungen,
Haushaltsplan, Abgabengesetze, Besoldungsgesetze:
und Verteidigungsgesetze sowie volkerrechtliche
Vertrage und Gesetze iiber Entwicklungshilfe. An-
gesichts dieser Vielzahl der Gegenstdnde, die aus
zwingenden oder gewichtigen Griinden Volksbe-

13




Drucksache 7/5924

Deutscher Bundestag — 7. Wahlperiode

gehren oder Volksentscheid nicht zugédnglich sein
konnen, besteht die Gefahr, daB jedenfalls politisch
bedeutsame Bereiche fiir sie nicht wbrigbleiben;
dann aber kann man ebensogut auf ihre Einfiihrung
verzichten.

Ferner wurde darauf hingewiesen, daB eine unmit-,

telbare Beteiligung des Volkes an politischen Sach-
entscheidungen nur sinnvoll sei, wo die Sachfragen
fiir den Biirger noch liberschaubar und damit beur-
teilbar seien. Das trifft indes heute nicht einmal
mehr fiir alle Angelegenheiten der Kommunen, ge-
schweige denn, sieht man von wenigen politischen
Grundsatzfragen ab, fir die Angelegenheiten im
Zustédndigkeitsbereich des Bundes zu. Der Neu-
gliederungsfall des Artikels 29 GG ist insofern einer
Verallgemeinerung nicht fahig.

3.3.3 Die Antragsbefugnis fiir Volksentscheid
und Volkshefragung

Hierzu wurde einerseits in der Kommission die An-
sicht vertreten, eine Volksbefragung miisse vom
Parlament in Gang gesetzt werden, weil es nur auf
diese Weise méglich sei, der Erzeugung einer alles
andere als schopferischen Dauerunruhe durch poli-
tische Rand- und Splittergruppen zu entgehen. An-
dererseits wurde darauf hingewiesen, dies eriibrige
sich jedenfalls dann, wenn im Parlament eine Mehr-
heit fiir die in Rede stehende Entscheidung vor-
handen sei, ja es sel in diesem Falle sogar uner-
wiinscht, weil sich die Mehrheit auf diese Weise
ihrer Verantwortung entziehen kénnte. Die Initia-
tive zur Einleitung eines Volksentscheids der Re-
gierung zu iiberlassen, wurde deshalb -abgelehnt,
weil, von Ausnahmefédllen abgesehen, das Grund-
gesetz im Unterschied zur Weimarer Reichsverfas-
sung das Vorhandensein einer von der Mehrheit
des Parlaments getragenen Bundesregierung ge-
wihrleistet. Wenn diese das Verirauen der Mehr-
heit verliert, ohne daB das Parlament in der Lage
ist, eine neue mehrheitsfihige Regierung zu bilden,
ist nach Meinung der Kommission die vorzeitige
Beendigung der Wahlperiode mit Neuwahlen der
richtige Ausweg, nicht aber der Appell an das Volk
in einer einzelnen Sachfrage.

Ebenso konnte die Kommission in dem Recht einer
parlamentarischen Minderheit, von sich aus einen
Volksentscheid herbeizufithren, keinen Beitrag zur
stirkeren Legitimation oder zur Stabilisierung des
parlamentarischen Systems sehen. Erhalt eine solche
Minderheit, die sich im Parlament -mit ihren Vor-
stellungen nicht hat durchsetzen kénnen, die Még-
lichkeit, gegen die Entscheidung der Mehrheit den
Volkssouverdn anzurufen, so muB dadurch, insbe-
sondere in schwierigen politischen Entscheidungs-
situationen, die Entscheidungsfihigkeit und Verant-
wortungsbereitschaft der gewdhlten Mehrheit, nicht
zuletzt auch im Hinblick auf die Verfolgung einer
in sich konsistenten Gesamtpolitik, zwangslaufig
beeintrdchtigt werden.

.3.4 Ergebnis
Aus allen diesen Griinden setzte sich in der Kom-

mission die Uberzeugung durch, daf Volksbefra-
gung, Volksbegehren, Volksentscheid und andere
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Formen der Volksinitiative keine geeigneten Instru-
mente seien, die Legitimation und Handlungsfahig-
keit der reprédsentativ-parlamentarischen Demokra-~
tie zu verstdrken. Es besteht vielmehr die Gefahr,
daBl sie die Bedeutung des Parlaments verringern
und die Funktions- und Integrationsfahigkeit der
freiheitlichen demokratischen Grundordnung der
Bundesrepublik insgesamt beeintréchtigen.

4 Aufsteliung der Wahlkandidaten

Die Aufstellung der Wahlkandidaten ist nicht nur
die entscheidende Etappe am Anfang einer Wahl,
sie nimmt auch das personelle Ergebnis der Wahl
in nicht unerheblichem Umfang vorweg. Die An-
nahme liegt daher nahe, daB die integrierende
Funktion einer Wahl sich erhoéht, wenn der Biirger-
wille bereits im Stadium der Kandidatenaufstellung
hinreichend zur Geltung kommt. In diesem Zusam-
menhang wird haufig die Frage aufgeworfen, ob es
— nach den tatsdchlichen Mitgliederzahlen — etwa
5 v. H. der Wahlberechtigten oder einzelnen Grup-
pen innerhalb dieser allein iberlassen werden koén-
ne, die Kandidaten aufzustellen. Priift man, ob bei
freien Wahlen unter diesen Umstdnden der EinfluB
des Biirgers stark genug ist oder ob er vergréBert
werden sollte, so riicken zwei Mdglichkeiten in den
Vordergrund: Der Biirger kann seinen Einfluf als
Mitglied einer Partei im parteiinternen Auswahl-
verfahren ausiiben, also als ,Parteiblirger” han-
deln. Er kann aber auch als ,Wahlbiirger” seinen
EinfluB auBerhalb des parteiinternen Verfahrens
in staatlich geregelter Form in der Weise betitigen,
dalB die von den Parteien getroffene Vorauslese sei-
ner Bestdtigung bzw. seiner Korrektur unterliegt.
Als Muster dafiir bieten sich die Vorwahlen nach
amerikanischen Modell an.

4.1 Die derzeitige Rechislage

Das Bundeswahlgesetz bemiiht sich durchaus um
eine Demokratisierung der Bewerberaufstellung.
§ 21 BWahiG enthilt die entspreciende Regelung
fir die Aufstellung von Parteibewerbern in einem
Kreiswahlvorschlag, § 27 Abs. 5 in Verbindung mit
§ 21 Abs. 1, 3, 5 und 6 fir die Aufstellung von Lan-
deslisten. Danach steht es der zustdndigen Partei-
organisation frei, die Bewerberaufstellung durch ge-
heime Wahl ,parteiplebiszitdr” in einer Mitglieder-
versammlung oder ,parteireprdsentativ’ in einer
Vertreterversammlung durchzufiihren. In der Praxis
der groBeren Parteien hat sich die Vertreterversamm-
lung ganz tiberwiegend durchgesetzt. FErleichtert
wurde diese Tendenz dadurch, daB fir die Kreis-.
wahlvorschldge und fir die Landeslisten die Einrich-
tung von ,allgemeinen Vertreterversammlungen”
zugelassen ist, das heiit von solchen Delegiertenver-
sammlungen, denen nach der Satzung der Partei all-
gemein die Aufgabe tibertragen ist, fiir bevorstehen-
de Wahlen die Kandidaten zu wéhlen. Es handelt
sich also um eine auf den Kreis der Parteimitglieder
beschrénkte, insoweit also ,geschlossene” Nomina-
tion, die zwar kraft gesetzlicher Rahmenregelungen





