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|. Diedemokratische Legitimation der Staatsgewalt: abstrakt

Das deutsche Volk as eines der drei Elemente des deutschen Staates ist dessen Tréger. Gemal3 Art.
20 Il 1 GG muss dle Stastsgewdt vom Volk ausgehen oder, mit einem Fremdwort, vom Volk
legitimiert sain. Legitimation it en Prozess, der sich in unterschiedlichen Formen vollziehen kann: die
funktiondl-inditutiondle Legitimation, die personel-organisatorische Legitimation und die sachlich-
inhatliche Legitimation.

Funktiondl-inditutionelle Legitimation bedeutet, dass bestimmte Staatstétigkeiten, also Funktionen,
und bestimmte Staatsorgane, aso Inditutionen, deshab demokratisch legitimiert Snd, well Sein der
Vefassung selbst vorgesshen snd; die Verfassung ihrersaits berunt namlich auf enem Akt der
verfassunggebenden Gewalt des Volkes, 1&sst Sch dso auf das Volk zurtickfuhren.

Personell-organisatorische L egitimation bedeutet, dass die Personen, die fir den Staat handeln, vom
Volk bestimmt worden sind. Man unterscheidet hier zwischen der unmittelbaren demokratischen
Legitimation und der mittelbaren demokratischen Legitimation. Unmittelbar demokratisch legitimiert
snd nur die Volksvertretungen in Bund, Landern und Kommunen, denn Uber deren
Zusammensetzung entscheidet das Volk unmittelbar durch Wahl. Mittelbar demokratisch legitimiert
i z.B. der Bundeskanzler, weil e vom Bundestag gewahlt wird, der seinersaits unmittelbar vom
Volk gewdhlt ist. Mittelbar demokratisch legitimiert ist auch jeder Beamte, well er von ener Inganz
enannt id, die ihrersats, moglicheeweise in - mehreren  Vermittlungsschritten, durch eine
Volksvertretung in ihr Amt gekommen ist. Dies s8 am Besoid von Bundesbeamten erlautert.
Bundesbeamte werden gemda? Art. 60 | GG grundsitzlich vom Bundesprésidenten ernannt. Der
Bundesprésident wird gemd3 Art. 54 GG von der Bundesversammlung gewdhlt. Die
Bundesversammlung wiederum setzt sich zusammen aus den Mitgliedern des Bundestags und einer
gleichen Anzahl von Mitgliedern, die von den Volksvertretungen der Lénder gewahlt werden. Die
Legitimatiorskette des Bundesbeamten ist damit viergliedrig: Bundesprésdent — Bundes
versammlung — Volksvertretungen von Bund und Léndern — Volk in Bund und Landern.

Sachlichrinhdtliche Legitimation bedeutet, dass die Ausiibung der Staatstétigkelt ihrem Inhdte nach
auf den Willen des Volkes zurlickgefiihrt werden kann. Die Vewaltung ist insowelt demokratisch
legitimiert, ds se Gesetze, d.h. Vorgaben der Volksvertretungen ausfiinrt, und dabel an die
Weisungen der Regierungen unterworfen ist und damit ener unmittelbar der Volksvertretung
verantwortlichen Indanz. Die Wesungshirarchie der Vewadtung vermittelt demokratische
Legitimation. Demokratie bedeutet, in die Verwatung hinengewendet, Hierarchie und Bdrokretie,
denn nur Hierarchie und Burokratie stellen scher, dass die Verwdtung sich nicht versdbststandigt,
sondern die Vorgaben der Volksvertretung in ener kontrollierbaren Weise ausfiihrt. Anders ds die
Vewdtungsheamten snd die Richter keinen Weisungen unterworfen. Art. 97 | GG seht vidmehr
ausdriicklich vor, dass die Richter unabhéngig sind. Dies erzeugt ein demokratisches Problem, well
die Entscheidung des Richters im Einzdfdl nicht notwendig mit dem Willen der Volksvertretung und
des Volkes im Einklang stehen muss. Vor diesem Hintergrund wird versténdlich, dass Art. 97 | GG
gch nicht auf die Aussage beschrankt, der Richter sai unabhangig, sondern hinzufligt, dass der
Richter dem Gesetz unterworfen igt. Die dtrikte Gesetzeshindung des Richters it die notwendige
Kehrsaite seiner Welsungsfreiheit. Beides sind unter dem Gesichtspunkt der demokratischen
Legitimation verschiedene Seaiten derseben Medallle.

Das Beigpid des Richters zeigt, dass die verschiedenen Formen demokratischer Legitimation sich



nicht gegensaitig ausschlief¥en, sondern sSch gegensaitig erganzen. Sie missen nicht gleich stark
ausgeprégt werden. Es muss nur sichergestellt sain, dass die Ausiibung der Staatsgewat Gberhaupt
auf das Volk zurlickgefhrt werden kann und dass diese Entscheldungskette hinreichend stark ist.
So bedeutet die Unabhangigkeit der Zentrabank eine Schwéchung ihrer sachlich-inhdtlichen
Legitimation, well Unabhdngigkeit heil¥, dass die Volksvertretung und die von dieser gewdhlte
Regierung nicht mit Weisungen Einfluss auf ihre Entscheidungen nehmen dirfen. Diese Schwéchung
wird kompengert durch die ausdriickliche Erwahnung der Zentrabank in Art. 88 GG, dso durch
ene Starkung ihrer funktiondl-inditutionelen Legitimation. Dieses zweite Beispid verdlgemeinernd,
kann man sagen, dass weisungdree Stelen in der Verwatung en demokratisches Problem
dargtellen, das besonderen Rechtfertigungsbedarf erzeugt.

II. Diedemokratische Legitimation der Staatsgewalt: Fall

Fall: Das Bremer Persondvertretungsgesetz von 1957 sah bel dlen soziden und persondlen
Mal3nahmen bei Beamten des Landes die Zustimmung des Persondrats vor. Solche Ma3nahmen
snd zB. Eingedlungen und Beforderungen. Im Fal ener Zusimmungsverweigerung olite eine
Einigungsstdlle endgliltig entscheiden. In dieser Einigungsstdlle hatten die Landesregierung und die
Gewerkscheften die gleiche Stimmenzahl. In Pettgtuationen sollte die Stimme eines unabhangigen
Vorstzenden den Ausschluss geben.

Lbésung: Das BVefG (E 9, 268, 281 - 284) kommt zu dem Ergebnis, dass die geschilderte
Regdung unter anderem mit Art. 20 1| GG unvereinbar sai. Art. 20 || GG verlange, dass die
Regierung dem Parlament as dem unmittelbar demokratisch legitimierten Organ verantwortlich sai.
Dieser Verantwortlichkeit konne die Regierung nur gerecht werden, wenn sie das, was in der ihr
nachgeordneten Verwatung vor sich gehe, steuern und gestalten kdnne. Dies sai hier nicht der Fall,
well Uber dle soziden und persondlen Mainahmen bae Beamten letztlich eine Einigungsstele zu
befinden habe, in welcher die Landesregierung Ubersimmt werden kénne. Verantwortung konne
nicht tragen, wer in seiner Entscheidung inhdtlich in vollem Umfang an die Willensentscheidung eines
anderen gebunden sa.

Damit sa nicht gesagt, dass es keinerleé minigeridfréen Raum, d.h. von Wesungen der Regierung
freagestelten Raum auf dem Gebiet der Verwatung geben dirfe und dass von der Regierung
unabhangige Ausschiisse fir bestimmte Vewatungsaufgaben in jedem Fal unzuldssg ssien. Wohl
aber gebe es Staatsaufgaben, die wegen ihrer politischen Tragwelte nicht generdl der vollen
Regierungsverantwortlichkeit entzogen und auf Stellen Ubertragen werden diirften, die von Regierung
und Parlament unabhéngig saien. Andernfalls wirde es der Regierung unméglich gemacht, die von
ihr geforderte Verantwortung zu tragen, da auf diese Weise unkontrolliete und niemand
verantwortliche Stellen Einfluss auf die Stastsverwatung gewinnen wirden.

Sozide und personelle Malinahmen gegeniiber Beamten gehdrten zum Kreis der Angelegenheiten,
welche der Letztentscheidung durch die Regierung nicht entzogen sein dirften. Denn die
Zuverldssgkeit und Unpartellichkeit des dffentlichen Diengtes hénge nach wie vor in erster Linie von
den Berufsbeamten ab. In der Regd sollen hoheitsrechtliche Aufgaben ndmlich gemal3 Art. 33 IV
GG von Beamten erflllt werden.

Im Ergebnis erklart das BVerfG das Vetorecht des Persondrats und die Letztentschel dungsbefugnis
der Einigungsstelle darum fir verfassungswidrig, well dadurch die Ausiibung von Stastsgewdlt, die
Entscheidung Uber sozide und personelle Mal3nahmen bei Beamten, in die Hand eines demokratisch
nur tellwese legitimieten Gremiums gegeben werden. Den Gewerkschaftsmitgliedern und dem
Vorgtzenden der Einigungsstdle fehlt die persondle demokratische Legitimation.



Die Bremer Pesondvertretungsentschedung it die este ener Vidzahl bundess und
landesverfassungsgerichtlicher Entscheidungen zum Personavertretungsrecht, also zu den rechtlichen
Regeln Uber die Mitbesimmung der Beamten und Arbeitnehmer im Gffentlichen Diendt. In diesem
Berdch ig es haufig zu Beangandungen gekommen, well den Gewerkschaften und damit
demokratisch nicht legitimierten Indanzen en zu daker Einfluss auf den Gffentlichen Diengt
eingerdumt worden ist. Der Letsaiz der bislang letzten dieser Entscheidungen, E 93, 37, enthdt den
Kerngedanken: "Will der Gesetzgeber die Beschéftigen im offentlichen Dienst an Entscheidungen
Uber innerdiengtliche Mal3nahmen mit Rickscht auf deren spezifische Interessen as Diengt- und
Arbetnenmer betelligen, so Ind ihm durch das Erfordernis hinreichender demokratischer
Legitimation Grenzen gesetzt."

Die Entscheidungen zum Persondvertretungsrecht fihren an das Ende der demokratischen
Legitimationskette, in die Vewdtung. Ich kehre nun an den Anfang zurick, dies mit zwe
Gedankenschritten. Der erste betrifft die verfassungssystematische Stellung von Art. 20 1[I GG und
das Verhdtnis von Verfassungsprinzipien und se konkretiserenden Regelungen, die zweite den
Grundsatz der représentativen Demokratie, der sich aus Art. 20 11 2 GG ergibt.

I11. Verfassungsprinzipien und sie konkretisierende Regelungen

Die Auggestdtung der drel Legitimationsformen ist kein Thema des Art. 20 11 GG, sondern ergibt
sch aus anderen Bestimmungen des Grundgesetzes. Die abstrakten Aussagen des Art. 20 GG
gehen in @nem Konkretis erungszusammenhang mit den tbrigen Besimmungen des Grundgesetzes.
So ist zB. Demokretie en viedeutiger Begriff, den unterschiedliche Verfassungssyseme und
politische Moddle fur sch beanspruchen. Was "Demokratie’ in Art. 20 | GG bedeutet, it nicht
vorgegeben, sondern muss aus dem Kontext der Ubrigen Bestimmungen des Grundgesetzes
ausgelegt werden. Dann wird deutlich, dass das Grundgesetz unter Demokratie eine birgerliche
Demokratie und keine sozididische Demokratie vergeht, keine uneingeschrénkte
Mehrheitsherrschaft, sondern eine rechtsstaetliche begrenzte Herrschaft der Mehrhet, keine
unmittelbare Demokratie, sondern eine reprasentative Demokratie, keine prasdiale, sondern eine
parlamentarische Demokratie.

Wenn man diesen Ansaiz verdlgemeinert, kann man das Grundgesetz in seiner Gesamtheit ds die
Konkretiserung von wenigen Verfassungsgrundséizen begreifen, die dle in Art. 20 GG niedergdegt
gnd. Dies sind das Demokreatieprinzip, das Rechtsstaatsprinzip und das Bundesstaatsprinzip. Das
Demokratie- und das Bundesstaatsprinzip werden in Art. 20 | GG ausdriicklich genannt. Anders
das Rechtsstaatsprinzip. Als seine Grundlage wird zum einen Art. 20 [l GG genannt, der mit dem
Vorrang der Vefassung und dem Vorrang der Gesstize wichtige Teldemente des
Rechtsstaatsprinzips beinhatet. Zum anderen ist auf Art. 28 1 1 GG hinzuweisen. Wéhrend Art. 20
GG die Grundziige der verfassungsmaiigen Ordnung in der Bundesrepublik Deutschland insgesamt,
adso in Bund und Landern, zum Gegenstand hat, behanddt Art. 28 | GG die verfassungsmédge
Ordnung in den Landern. Ihm |&sst Sch entnehmen, dass es Grundsétze des Rechtsstaates im Sinne
des Grundgesetzes geben muss, auch wenn das Wort "Rechtsstaat” dort, wo es systematisch
hingehorte, in Art. 20 | GG, nicht auftaucht. Eine dritte Bestimmung, die in diesen Zusammenhang
gehdrt, ist Art. 23 1 1 GG. Ihr ig die Verpflichtung der Européischen Union auf demokratische,
rechtsstagtliche, soziae und foderative Grundsétze zu entnenmen. Art. 20 1, Art. 23 1 1 und Art. 28
| 1 GG snd eng verzahnt. Die drel Vorschriften sollen scherstellen, dass auf den dre politischen
Ebenen der Europdschen Union, des Bundes und der Lander die Verfassungen in ihren
Grundsdizen, nicht in ihren Details, Ubereingtimmen.
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Das Demokratieprinzip in Art. 20 | / 11 GG wird vor alem konkretisert durch die Abschnitte des
Grundgesetzes Uber den Bundestag (Art. 38 ff.), die Bundesregierung (Art. 62 ff.) und das
Gesetzgebungsverfahren  des Bundes (Art. 76 ff.); wichtig is weiterhin die Regeung Uber die
politischen Partelen (Art. 21). Das Rechtsstaatsprinzip wird vor alem konkretisert durch die
Grundrechte (Art. 1 ff.) und den Abschnitt des Grundgesetzes tiber die Rechtsprechung (Art. 92 ff.);
hinzu kommen weltere Aussagen, z.B. der Vorrang von Verfassung und Gesetz (Art. 20 111) und die
Haftung bei Amtspflichtverletzungen gemd? Art. 34 GG. Das Bundesstaatsprinzip schlieldich findet
seine Konkretiserung in den Regelungen des Grundgesatzes Uiber die Kompetenzverteilung zwischen
Bund und Landern in der Gesatzgebung (Art. 70 ff), in der Vewdtung (Art. 83 ff.), in der
Rechtsprechung (Art. 92 ff.) und im Bereich des Finanzwesens (Art. 104a ff.); hinzu kommen
einzelne Regelungen in dem Abschnitt "Der Bund und die Lander” (Art. 20 - 37), dessen Inhdt nicht
homogen i, sowie der Abschnitt Uber den Bundesrat (Art. 50 ff.).

Zwe wetere Verfassungsprinzipien, die ebenfdlsin Art. 20 |1 und 28 | 1 GG vorkommen, werden
im Grundgesetz — aus unterschiedlichen Griinden — nicht mit derselben Intensitét wie Demokratie-,
Rechtsstaatss und Bundesstaatsprinzip  konkretisert. Dies snd  das  republikanische
Verfassungsprinzip und das soziae Stastszid.

Republik ist nach herrschender Menung zu versehen as Gegensatzbegriff zu Monarchie Die
Aussage des republikanischen Verfassungsprinzips erschdpft sch dann in eénem Verbot der
Monarchie. Dies bedaf keiner weiteren Konkretiserung. Eine Mindermeinung in der Literatur
vergteht das republikanische Prinzip in einem weiteren Sinne ds die Verpflichtung adler sagtlichen
Gewdt auf die Interessen der res publica, aso auf das Gemeinwohl. Bel eéinem solchen Versténdnis
wirde das republikanische Verfassungsprinzip u.a. durch Art. 33 V, durch Art. 38 | 2, durch Art.
56 und durch Art. 64 1| GG konkretisiert.

Das sozide Staatszidl bedarf sicherlich der Konkretiserung. Doch kann dies nicht in erster Linie
Sache der Verfassung sein. Die Verfassung muss sich auf grundlegende und dauerhafte Aussagen
beschrénken. Sozidrechtliche Regelungen dagegen miissen detailliert sein und sind korjunkturab-
hangig. Sie zu treffen, is Sache des enfachen Gesetzgebers. Das sozide Staatszidl findet saine
Konkretiserung darum tberwiegend nicht im Verfassungs-, sondern im Gesetzesrecht.

Gleiches gilt fir das Staatszidl Umwetschutz, welches seit dem Oktober 1994 ds Art. 20a im
Grundgesetz niedergdegt is.

Damit habe ich einen Gesamtiberblick Uber den Inhat des Grundgesetzes gegeben, der sich an den
Verfassungsprinzipien in Art. 20 und 20a GG orientiert. Dieser Uberblick beschrankt sich auf das
Wichtigge und ig nicht vollséndig, weal dch nicht dles im Grundgesstz auf diese
Verfassungsprinzipien zuriickfiihren lasst. Beispiele tber einen Uberhang sind die Aussagen zum
Verhdtnis von deutschem Recht und Vdlkerrecht in Art. 25 GG oder Uber das Verhdtnis zwischen
Staat und Kirche in Art. 140 GG i.V.m. Art. 136 ff. WRV. Dieser Uberhang ist aber klein. Die
mesten Regeungen des Grundgesetzes lassen sch auf die drel Verfassungsprinzipien Demokrétie,
Rechtsstaast und Bundesstaat zurtickfihren. Umgekehrt konnen diese Verfassungsprinzipien nicht
isoliert, sondern nur im Kontext der anderen Regelungen des Grundgesetzes verstanden werden. Die
Wechsdbeziehung zwischen Grundsatiz und Ausgestdtung wird an dem folgenden Beispidddl
deutlich. Er betrifft den Grundsatz der représentativen Demokratie.

V. Der Grundsatz der reprasentativen Demokratie

Fall: Die politischen Pateien kommen im September 2001 zu der Erkenntnis, dass en Einsatz



5

deutschen Militérs in Afghanistan von der deutschen Bevolkerung mehrheitlich abgelehnt wird.
Anderersaits Snd se der Anscht, dass DeutscHand gch die Ablehnung eines Militareinsatzes
aul¥enpalitisch nicht lesten kdnne. Um diesem Dilemma zu entrinnen und aus Angdt, wegen enes
Militéreinsatzes die Bundestagswahl 2002 zu verlieren, kommen dle Parteien Uberein, ein Gesetz zu
beschlief?en, durch welches eine Volksabsimmung anberaumt wird. Allen zum Bundestag
Wahlberechtigten soll die Frage vorgelegt werden: "Sind se fir einen Einsatz deutscher Soldaten in
Afghanigan: ja oder nein?"

Ist dies verfassungsgemal3?

Lbésung: Dies ig verfassungsgemd?, wenn es nicht gegen ene Regdung des Grundgesetzes
vergold. In Betracht kommt hier ein Verstol3 gegen den Grundsatz der représentativen Demokratie.
Reprasentative Demokratie bedeutet enen Ausschluss von Plebisziten, diesess Wort ds
Sammebezeichnung versanden fir Volksentscheide, Volksbegehren und Volksbefragungen. Wéare
die grundgesetzliche Demokratie in diesem Sinne représentativ, so ware en Volksentscheid Uber
den Militéreinsatz verfassungswidrig.

Der Grundsatz der représentativen Demokratie ist im Grundgesetz nirgends ausdriicklich niederge-
legt. Er konnte sich aus Art. 20 1l 2 GG ergeben. Dort werden "Abstimmungen”, Plebiszite dso,
aber sogar ausdriicklich erwahnt. Art. 20 11 2 GG spricht darum dem ersten Anschein nach gegen,
nicht fir die Exisenz eines Verfassungsgrundsatzes der reprasentativen Demokratie.

Man konnte jedoch sagen, dass Art. 20 Il 2 GG Hebiszite nicht generdl erlaubt, sondern nur
insowelt, wie die Vorschrift durch andere verfassungsrechtliche Vorschriften konkretisiert wird.
Solche Vorschriften sind sdlten. Im Grundgesetz sind zu erwédhnen: Art. 29, der die Neugliederung
des Bundesgebietes regdt, Art. 146, der sich zur Verfassungsneuschopfung aulfert, Art. 28 | 3, der
auf kommunaler Ebene ene Volksversammlung angelle der Gemeindevertretung zulésst, schliefdich
die Sondervorschriften zur Landerneugliederung im Sidwesten Deutschlands (Art. 118) und im
Raum Berlin / Brandenburg (Art. 1183). Fir Militéreinsitze is ene Volkssbsimmung nicht
vorgesehen. Wenn man dem redriktiven Vergandnis von Art. 20 Il 2 GG folgt, ig die
V olksabstimmung dartiber tatsachlich unzul&ssg.

Es gibt demnach zwe mdgliche Deutungen von Art. 20 Il 2 GG. Die ene Deutung besagt, dass
Abstimmungen generdl zuldssg snd. Die andere Deutung sagt, dass Abstimmungen nur sowelt
zuldssg snd, wie Se in sondigen verfassungsrechtlichen Bestimmungen geregdt werden. Die eine
Deutung flhrt zur Verfassungsméldgkeit der Volksabstimmung Uber Milit&reinstize, die andere
Deutung fihrt zur Vefassungswidrigkeit der Volkssbsimmung Uber Militéreinsdize. Die
Audegungsdternative muss darum mit den Methoden juristischer Audegung geklart werden.

Die Wortlautinterpretation flhrt eher dazu, dass Abstimmungen generdl zuldssg sind, denn
einschrankende Kriterien kdnnen dem Art. 20 I1 2 GG nicht enthommen werden.

Die sysematische Audegung fuhrt zu einem gegentelligen Ergebnis. Das ergibt Sch aus enem
Vergleich der Abstimmungen mit den Wahlen und der Gesetzgebung. Zu den Wahlen gibt es im
Grundgesetz eine konkretiserende Regelung; dies it Art. 38 GG. Ebenso verhdt es sich mit der
Gesetzgebung; hier and einschlagig die Art. 76 ff. Anders ist es mit den Abstimmungen. Aul3er den
schon genannten Vorschriften, die aber auf spezidle, hier nicht enschl&gige Situationen zugeschnitten
and, gibt es keine weiteren. Konkretiserende Regelungen sind aber erforderlich. Auch bel einem
Pebiszit gellen sch, ebenso wie fir das parlamentarische Gesetzgebungsverfahren, zahlreiche
Organisations- und Verfarensfragen, die geregdt sein miissen. So gilt bel Plebisziten fagt Uberdl en



sogenannter  Finanzvorbehdt, der ausschliel®, dass finanzwirksame Fragen dem Volk direkt
vorgdegt werden. In Art. 61 11 VvB helld es etwa, Volkgnitiaiven zum Landeshaushdt, zu Diengt-
und Versorgungsbeziigen, Abgaben, Taifen de Offentlichen  Unternehmen  sowie
Personalentscheidungen sind unzuléssig. Wenn diese Fragen bel Wahlen und bel der Gesetzgebung
in der Verfassung selbst oder aufgrund eines Auftrags in der Verfassung vom einfachen Gesetzgeber
geregdt werden, dann i nicht einzusehen, waum de ba Abgdimmungen vom enfachen
Gesetzgeber ohne Auftrag der Verfassung sollen geregelt werden diirfen. Dagegen spricht auch die
Missbrauchsgefahr. Fir Regelungen des einfachen Gesetzgebers genligt eine einfache Mehrheit, so
dass die jeweilige Oppostion Uberstimmt werden kann. Anders ist dies bei Regelungen in der
Vefassung sdbg, deren Einhdtung im Ubrigen vor dem BVefG engeklagt werden kann. Die
systematische Audegung spricht mithin dafir, dass Plebiszite einem Verfassungsvorbehdt un-
terliegen. Das heil¥, dass die Regdung ihrer Organisation und ihres Verfahrens in den Grundziigen
der Verfassung vorbehdten it und dass der einfache Gesetzgeber sich auf die Ausgestaltung dieser
Grundziige zu bexchrénken ha. Dann i es unzuldéssg, durch enfaches Gesstz ohne
verfassungsrechtliche Grundlage einen Volksentscheid anzuberaumen.

Das Ergebnis der sysematischen Audegungsmethode wird durch die higorische Audegung
bekréftigt. Es lésst sch ndmlich nachweisen, dass bel den Beratungen Uber das Grundgesetz
Pebiszite mit dem Argument abgelehnt worden sind, Se 6ffneten Demagogen Tur und Tor. In der
Weimarer Republik wurden nur drei Volksbegehren durchgefiihrt — zur entschédigungdosen
Enteignung der Flrstenhduser, gegen das Verbot des Baus von Panzerkreuzern und gegen den
Y oung-Plan —, dadurch wurde aber die palitische Atmosphére aufgewihlt und den extremistischen
Parteien en Forum geschaffen. Der Parlamentarische Reat hat in der Moglichkeit von Volksabstim-
mungen, wie se die Art. 73 und 74 WRV vorsahen, eine der Ursachen fir das Schetern der
Weimarer Republik gesehen. Aus diesem Grund hat er in das Grundgesetz Vorschriften, die den
Art. 73f. WRV vergleichbar wéren, bewusst nicht aufgenommen.

Gegen das sch damit abzeichnende Ergebnis lief3e sich einwenden, wenn Volksabstimmungen nur in
den wenigen vom Grundgesetz genannten Bestimmungen zuldssig sein sollten, wére die ausdriick-
liche Erwéhnung des Wortes "Absimmung” in Art. 20 1l 2 GG snnlos. Die wenigen Vorschriften
rechtfertigten es nicht, in einer so grundiegenden Vorschrift wie Art. 20 1l 2 GG auf Plebiszite
ausdriicklich hinzuweisen. Diesist eine Frage der  teleologischen Verfassungsinterpretation. Es wird
gefragt nach Sinn und Zweck der ausdricklichen Erwéahnung von Abstimmungen.

Der geschilderte Einwand ist jedoch nicht zutreffend, well Art. 20 11 GG nicht nur fir den Bund,
sondern auch fir die Lander maligebend is. Dies ergibt sch aus der Formulierung "dle
Staatsgewdt”. Art. 20 11 2 GG erdffnet damit den Landern die Mdglichkelt, in ihren Verfassungen
plebiszitére Elemente vorzusehen. Davon haben dle Bundedénder inzwischen Gebrauch gemacht;
Ubersicht bei Degenhart, Staatsrecht |, Rn. 46 - 62. Auch in Berlin sehen die Art.61 bis 63 VvB
Volksnitiativen, Volksbegehren und V olksentscheide vor, nachdem dies in den Zeiten der deutschen
Teillung nicht so war, wel man spezidl in Belin be Pebisziten die Gefahr kommunigtischer
Unterwanderung sah. Man kann deshab nicht sagen, Art. 20 Il 2 GG sa dnnlos, wenn man auf
Bundessbene Abstimmungen nur begrenzt zuldsst. Der Zweck der Erwéhnung von " Abstimmungen’
in Art. 20 Il 2 GG liegt in der Hauptsache darin, dieses Mittdl der politischen Willensbildung im
Rahmen der Bundesénder zuzulassen, wo wegen der Uberschaubarkeit der Verhdtnisse und der
geringeren Bedeutung madglicher Abgstimmungsgegengdnde die Gefahren von Missbrauch und
Demagogie geringer and. Weterhin hdt das Wort "Absimmungen” in Art. 20 Il 2 GG dem
verfassungsindernden Gesetzgeber des Bundes die Méglichket offen, Abstimmungen einzufihren.
Einer solchen Verfassungsanderung konnte Art. 79 111 GG nicht entgegengehdten werden. Das
Wort "Absimmung" in Art. 20 Il 2 GG bewirkt, dass der Grundsatz der reprasentativen



Demokratie nicht von der Ewigkeitsgarantie umfasst ist.

In ener Bilanz ergibt Sch damit: Die grammeatische Interpretationsmethode spricht fir die generelle
Zuldssgket von Abstimmungen. Alle anderen Interpretationsmethoden sprechen dagegen. Deshdb
ist davon auszugehen, dass Art. 20 |1 2 GG einen Grundsatz der reprasentativen Demokratie enthdlt,
der auf Bundessbene Abstimmungen ausschlield, es sai denn, Sie Snd in der Verfassung sdbst aus
drticklich zugdlassen. Fir die Abstimmung Uber einen Einsatz deutscher Soldaten in Afghanistan it
das nicht der Fdl. Folglich i das Gesetz, welches eine solche Abstimmung anberaumt
verfassungswidrig.

Fallabwandlung 1. Der Umstand, dass das Verfassungsrecht aler Bundedander Abstimmungen
vorseht, legt folgenden Gedanken nahe Wenn eine Absimmung Uber Militdreinstize auf
Bundeschene unzuldssg sain sollte, dann wird diese Absimmung gleichzetig in dlen sechzehn
Bundedandern organiset. Ein solcher Umweg wae aber aus enem anderen Grund
verfassungswidrig. Abstimmungen in den Bundedandern sind nur in den Bereichen zuléssig, in denen
den Landern die Gesetzgebungskompetenz zusteht. Dies trifft z.B. fir das Schulwesen zu, das
vidfach Gegengtand von Plebisziten gewesen ist. Bel Militéreinsdtzen geht es jedoch um Fragen der
Vetadigung. Fir die Vetedigung liegt nach Art. 73 Nr. 1 GG die auschliediche
Gesetzgebungskompetenz beim Bund. "Ausschlieldich” heild, dass die Lander von diessr Materie
auggeschlossen and. Folglich sind auch Absimmungen, welche diese Materie betreffen, auf
Landesebene unzuldssg. Damit deckt sich, dass nach Art. 62 1 1 VvB Volksbegehren nur darauf
gerichtet sain konnen, Gesetze zu erlassen usw., sowet das Land Belin die Gesstzge
bungskompetenz hat. Eine Umgehung des grundgesetzlichen Verbotes einer Abstimmung Uber
Militéreinsdize auf der Ebene der Lander ist damit unmaoglich.

Fallabwandlung 2. Der Umdand, dass Wahlen und Abgtimmungen Entschedungen sind, dso
etwas Verbindliches hervorbringen, legt weiterhin folgendes nahe: Wenn eine Volksentscheidung
Uber Militéreinsdtze unzuldssig sein sollte, dann it eine Volksbefragung zu seben Thema noch nicht
ausgeschlossen. Diese éndert nichts daran, dass die Entscheidung beim Gesetzgeber bleibt und
insowelt dem Grundsatz der représentativen Demokratie genligt wird. "Ausiibung von Staatsgewadt”
s= nur ein Handeln mit Entscheidungsgehdt. V olkshefragungen erfiillten diese Qudifikation nicht und
unterfidlen darum nicht dem Art. 20 Il GG. Folglich kénne ihnen der darin enthatene Grundsatz der
reprasentativen Demokratie nicht entgegengehdten werden. Schliefdich sai es der Bundesregierung
auch nicht verwehrt, eine Menungsumfrage zu Militdransitzen im Audand in Auftrag zu geben.
Doch auch dem is das BVefG entgegengetreten. Zwar sden Menungsumfragen wie die
vorliegende Volksbefragung unverbindlich. Das unterscheide eine Volksbefragung von einem
Volksentscheid. Der wesentliche Unterschied zwischen demoskopischer Erhebung und amtlicher
Volksbefragung liege darin, dass das Volk be der Befragung ds Staatsorgan in einem rechtlich
formdigerten Vefaren téig werde Das BVefG unterscheidet zwischen der Gffentlichen
Meinungsbildung, die im Vorfed der Ausilbung von Stastsgewat daitfindet, und der rechtlich
formdiderten Ausilbung von Staatsgewdt, zwischen dem gesdlschaftlich-politischen und dem
daetlich-organschaftlichen Bereich. Demoskopie sa en rechtlich nicht formdisertes Verfahren, an
dem nicht die Allgemeinheait des Staatsvolkes beteiligt werde, sondern ein représentativ ausgesuchter
Querschnitt. Anders ds be Volksbefragungen werde hier nicht das Volk as Staatsorgan tétig. Der
fehlende Entscheidungsgehadt von Volksbefragungen andere darum nichts daran, dass es sich hier
um Ausibung von Staatsgewdt handde. Folgt man dem, so tr&gt der Vergleich von
Meinungsumfragen und Volksbefragungen nichts en und bleibt es dabel, dass Volksbefragungen
ohne verfassungsrechtliche Grundlage unzuldssig Snd.

Als Ergebnis gteht damit fedt, dass die Demokratie des Grundgesetzes eine représentative ig.
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Volksabstimmungen, dso Willensbekundungen des Volkes zu Sachfragen, snd nach dem Verfas
sungsrecht des Bundes nur zuléssg, sowelt Se ausdriicklich zugdassen and. Als Beispide kdnnen
hier nur Art. 29 [sowie die Art. 118, 1184], Art. 281 3 und Art. 146 GG angefuhrt werden.

Die Zurtickhatung des Grundgesetzes gegeniiber plebiszitéren Demokratiedementen hat zum enen
higtorische Griinde. Zum anderen glaubt der Verfassunggeber nicht, dass komplizierte politische
Fragen unmittelbar vom Volk entschieden werden kénnen. Das Grundgesetz unterscheidet Sich in
diesem Punkt von den Verfassungen einiger anderer Staaten, etwa Frankreichs oder der Schweiz,
und reiht Deutschland ein in die Gruppe der Staaten mit Sarker parlamentarischer Entscheldungs
kompetenz. Die représentative ist eine parlamentarische Demokratie.

Die Entscheidung des Grundgesetzes fUr die reprasentative Demokratie und gegen Elemente
plebiszitarer Demokratie it immer wieder kritisert worden. Die Kritiker haben es aber in fagt 50
Jahren nicht vermocht, die fir eine Verfassungsanderung erforderliche Mehrheit aufzubieten. Zuletzt
snd Bemihungen um ene Aufnahme plebiszitérer Demokratiedemente in das Grundgesetz bel den
Beratungen der Gemeinsamen Verfassungskommisson von Bundestag und Bundesrat Anfang der
Qer Jahre gescheitert. Diese Kommission ist auf der Grundlage von Art. 5 des Einigungsvertrages
eingesetzt worden, um sich mit Fragen zur Anderung oder Ergénzung des Grundgesetzes zu
befassen, die mit der deutschen Einigung aufgeworfen worden sind. Trotz der positiven Erfahrungen,
die man in der Zeit der friedlichen Revolution in der DDR mit "Runden Tischen" und anderen plebis-
Zitdren Elementen gemacht hatte, fand eine Abkehr von dem grikt reprasentativen Charakter der
grundgesatzlichen Demokratie in der Kommisson keine Mehrheit. Im Gegentell: Man hidt mit klarer
Mehrheit daran fest. Da fir Verfassungsanderungen in besonderer Weise der Grundsatz gilt, dass
man das Eisen schmieden muss, solange es helR i, dirfte dieses Thema damit fir die ndchsten
Jahre vom Tisch der Verfassungspolitik sain.

V. Plebiszitdre Demokratiedemente

Einzeheten zu plebiszitdren Demokratiedementen kann ich Ihnen deshdb nicht anhand des
Grundgesetzes, wohl aber anhand der VvB dargelen. Man <ollte wissen, dass die Worter
"Abgimmungen” und, gleichbedeutend, "Plebiszite’ untergliedert werden konnen. Es gibt
verschiedene Formen der Absimmung. Die VvB unterscheidet die Volkgnitigive, das
V olksbegehren und den Volksentscheid.

Die Volkanitiative ist gema3 Art. 61 1 1 VvB darauf gerichtet, das Abgeordnetenhaus von Berlin zu
zwingen, Sch ener betimmten Angelegenheit zu befassen, ohne dass dem Abgeordnetenhaus der
Inhat seiner zu dieser Angelegenheit zu fassenden Entscheidung vorgegeben wird. Die Initiative ist
efolgreich, wenn se von 90.000 volljdrigen Einwohnern von Berlin unterzeichnet wird;
"Einwohner" sind nicht nur die deutschen, sondern auch die aud éndischen Einwohner von Berlin.

Das Volksbegehren ist gemél3 Art. 62 1 1 VvB darauf gerichtet, Gesetze zu erlassen, zu dndern oder
aufzuheben. Ein Volksbhegehren ist zustandegekommen, wenn mindestens 10 % der in Berlin
Wahlberechtigten ihm innerhadb von zwel Monaten zugestimmt haben. Ist das Volksbegehren
erfolgreich, so ist das Gesetz damit aber noch nicht erlassen, geéndert oder aufgehoben. Vidmehr
kommt nun das Abgeordnetenhaus zum Zuge. Dieses hat zwe Alternativen. Es kann dem
Volksbegehren entsprechen und das Gesetz erlassen, andern oder aufheben. Oder es lehnt das
Volkshegehren ab. Fur diesen Fdl seht Art. 63 1 1 VvB zwingend einen Volksentscheid vor. Ein
Volksbegehren kann gemd? Art. 62 [11 VvB auch auf die vorzeitige Beendigung der Wahlperiode
des Abgeordnetenhauses gerichtet werden. Einem solchen Volksbegehren und enem sich
anchlief3enden Volksentscheid kann das Abgeordnetenhaus mit 2/3-Mehrheit zuvorkommen, indem



essich selbst auflést (Art. 54 11 VVB).

Bem Volksentscheid tritt das Berliner Landesvolk an die Stelle des Abgeordnetenhauses und
beschlief¥ den Erlass, die Anderung oder Aufhebung eines Gesetzes. Nach Art. 63 11 VVB igt ein
Gesetz durch Volksentscheid angenommen, wenn sich mindestens die Halfte der Wahlberechtigten
am Volksentscheld betelligt und die Mehrheit fir das Gesetz stimmt.

Fur Volkgnitiative, Volksbegehren und Volksentscheid gilt, dass se nur im Rahmen der
Gesetzgebungskompetenzen des Landes Berlin zuléssg sind und dass weiterhin der Landeshaushalt,
Diens- und Vesorgungsbeziige, Abgaben, Taife der oOffentlichen Unternehmen sowie
Persona entscheidungen unzuléssige Themen sind. Das Néhere zu den drei Formen der Abstimmung
reget ein Gesetz. Volkshefragungen sind in der VvB nicht vorgesehen. Unter dem Gesichtspunkt
demokratischer Legitimation snd Volksbefragungen ein Widerspruch in sch. Wenn schon das Volk
zu eng Sxhfrage sane Meinung bekundet, dann ig nicht enzusehen, waum diee
Meinungsbekundung nicht verbindlich sein soll, sondern nur eine Empfehlung fir Parlament und

Regierung.



