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Einleitung

.oStuttgart 21¢, ,Wutburger” und die in einem Atengwenannte ,Politikverdrossenheit” sind
diejenigen Schlagworter, die mittlerweile zum Inb#gder Forderung nach mehr politischer
Partizipation in der Bundesrepublik Deutschland gelen sind. Nicht zuletzt der massive
Polizeieinsatz zu Beginn der Baumfallarbeiten inuttgarter Schlossgarten, der zu einem
bundesweiten Endristungssturm gefuhrt hat sowiendakfolgende Schlichtungsverfahren unter
der Leitung von Heiner Geil3ler und schliel3lich di¢ksabstimmung tGber den Landesanteil an der
Projektfinanzierung von ,Stuttgart 218elbst lud die Diskussion um mehr direkte Demaéradr
allem emotional auf. Mehr Blrgerbeteiligung ,iste@mem allgemeinen Bekenntnis geworden, dem
sich Burger, Abgeordnete, Vereine, Verwaltungsrbgder und Vertreter der Wirtschaft in groRer
Einmutigkeit verschrieben zu haben scheifieMehr Dialog, Transparenz, Offentlichkeit und riich
zuletzt Legitimation von politischen Prozessen wiabei von allen beteiligten Akteuren gefordert
und héaufig die einfache Gleichung ,Politikverdradseit + direkte Demokratie = Loésung aller
Probleme?® fiir die gesamte Bundesrepublik Deutschland suggerVerschiedene Umfragen
zwischen Mitte 2009 und Mitte 2011 zeigen, dasskliederung nach mehr direkter Demokratie
kein Randphanomen mehr ist, sondern mehr Blrgelibatey auf eine breite Zustimmung
innerhalb der Bevélkerung trifit Damit einher gehen die bei der Diskussion um mehr
Biurgerbeteiligung immer wiederkehrenden ,fast Wisehaften Negativannahmen: geringer
Informationsstand und geringe Kompetenz der Stinmgdatl Anfalligkeit fir Demagogie oder
zumindest Emotionalisierung, sowie Durchschlagskvah Parteikampagnen und der Finanzkraft
groRRer Interessenverbande bzw. Unternehmer@leichzeitiy kampfen die demokratischen
politischen Systeme mit verdnderten Rahmenbedirgundgerhohtem Legitimationsdruck,
Transformation, Komplexitat und Differenzierung) durwerden zu einer ,Verfeinerung® des

demokratischen Instrumentariums gedrangt, dasseleen Herausforderungen gerecht wird.

! Nachfolgend nur noch als ,S-21¢ abgekiirzt.
2 Montag (2011a), S. 6

% Eder (2011), S. 84

“Vgl. Montag (2011a), S. 7

® Schiller (2002), S. 41



,5-21" ist dabei nur das aktuellste Beispiel initsgelen Jahren gefuhrten Diskussionen um die
Rolle der Birger in einer modernen Demokratieivelches intensiv medial dargestellt und
diskutiert wurde. Dabei wird der Kontext der eidehien Diskussion — namlich die Adaption
direktdemokratischer Verfahren an das reprasemtdtivndesdeutsche System — haufig aus den
Augen verloren und direkte Demokratie nicht alsdaaung, sondern als klares Gegenmodell zur
reprasentativen Demokratie diskutiert, was wengjfinrend ist und schlichtweg die Diskussion
verfalscht bzw. falsche Ansatzpunkte fur eine Vegeeung direktdemokratischer Instrumente und

Verfahren in der Bundesrepublik Deutschland liefert

Zur Ergdnzung oder Erweiterung der medialen Diskassoll in dieser Arbeit ein Instrument
entwickelt werden, um direktdemokratische Verfahrderw. deren Funktionalititiiber ihre
institutionellen Basismerkmdlebewerten zu koénnen. Dazu wird das komplexe Theres d
GrolR3projektes ,S-21" zwar dargestellt, wenn aucérelberblicksartig, aber der eigentliche Fokus
liegt auf der Anwendung des entwickelten InstruraenDieses wird auf das direktdemokratische
Verfahren angewendet und der politische Systemkbtnteidem es stattfindet, dargestellt.
Gleichzeitig soll damit die Komplexitat des Probke®-21“ auf ein bearbeitbares Niveau reduziert
und direktdemokratietheoretisch aufgearbeitet werdeas zum Erkenntnisgewinn Uber direkte
Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland bgérasoll.

Ziel dabei ist es, eine normative Orientierungdi& (zukinftige?) Bewertung und auch Gestaltung
des direktdemokratischen Willensbildungs- und Hmgtungsprozesses zu geben, indem die
direktdemokratischen Ist-Zustande um das Themal,;Sd@rch das entwickelte Instrument kritisch

beleuchtet und Uber das Abgleichen mit diesem roligtiveise Soll-Zustande erkennbar gemacht

werden.

® Eder (2011), S. 84

" In deren systemtheoretischen Bedeutung nach OEadtion (1965), wonach das politische System im mikiskeen

ein Entscheidungssystem fiir die Verteilung von @iitend Werten ist, welche via ,Inputs* und ,Outgutsnd der

Ruckkopplung zwischen diesen verteilt werden, wersiah eine dynamische Verbindung zwischen dentsnpod den
Outputs ergibt und die Reaktionen auf Outputs alseninputs dem politischen System zugeleitet werBanktional

sind demnach Outputs, die zu einer gesellschadttichinterstiitzung fuhren. ,Es reicht allerdings tielus, die
Funktion politischer Systeme einfach pauschal anfséheidungen zu reduzieren. Vielmehr muss diesektieun

spezifiziert werden im Hinblick auf die verschiedenSubsysteme und Ebenen des politischen Systechdien
Beitrage, die diese jeweils zu den Entscheidunigdéerh” (Czerwick (2011), S. 31). Siehe dazu Kapit2.

8 In Anlehnung an Schiller (2002)



Die leitende Hypothese dabei ist, dass der ingirnetle und rechtliche Aus- und Aufbau der
direktdemokratischen Instrumente entscheidend Agstsonsten tragt direkte Demokratie in

Deutschland nur zum Status-Quo-Erhalt bei undigttriunktional9.

Dazu werden im ersten Kapitel die theoretischem@agen direkter Demokratie beschrieben, um
von diesen aus den Kontext der Diskussion um melitigzhe Partizipation einordnen zu kénnen.
Von dieser theoretischen Betrachtung aus werden Imbétutionen und Instrumente direkter
Demokratie abgeleitet und beschrieben und das naly8e verwendete Instrument entwickelt.
Gleichzeitig wird das Verhaltnis von direkter ureprasentativer Demokratie geklart. Im zweiten
Kapitel werden die Institutionen und Instrumente oer Bundesrepublik Deutschland
zusammenfassend und erschopfend dargestellt: Dagd won den verfassten direkten
Beteiligungsformen im Grundgesetz auf die Landesebelibergeleitet und auf die
direktdemokratischen Verfahren in Baden-Wurttembeny spezieller Fokus gelegt. Im dritten
Kapitel wird das Fallbeispiel ,S-21" Ubersichtsgrieingeordnet, die Volksabstimmung genauer
analysiert und schlie3lich mit Hilfe des entwickeltinstruments und durch die Heranziehung
verschiedener Befragungen von Birgern im Zusamnmgnimait ,S-21“ bewertet. Abschliel3end

werden die Ergebnisse riickblickend kritisch betr@ichnd Schlussfolgerungen gezogen.

° Was meint, dass iber die Riickkopplung erneutegfongien zu demselben Thema gestellt werden, dédeRralso
nicht ,geldst” wurde bzw. eine Mehrheit weiterhieue Forderungen zu demselben Thema stellt.

3



1. Kapitel: Zur Theorie direkter Demokratie

Vom Begriff der ,direkten Demokratie* kénnen zwaitarschiedliche Ansatze differenziert werden:
Zum einen ist direkte Demokratie ein Modell pother Herrschaft, in dem politische ,Macht"
direkt und ausschlie3lich durch die Gesamtheit stenmberechtigten Bevdlkerung verbindlich
ausgeubt wird, sich also als Gegenbegriff zur igwtativen Demokratie versteht. Zum anderen ist
direkte Demokratie ein Verfahrenstypus politiscligmtscheidungen, beim dem wiederum die
stimmberechtigte Bevdlkerung Uber politisch-inhelttt Sachfragen durch Abstimmungen
entscheidet, dieses Verfahren aber nicht als Getjel®r reprasentativen Demokratie zu verstehen
ist, sondern eher als erganzendes Instrument qubigr Beteiligung innerhalb der reprasentativen

Demokratié®.

Demokratie als Form politischer Herrschaft im Algeinen beruht auf verschiedenen ldealen:
.Bekampfung autokratischer  Willkiir, Ermdglichung chkgerecht-gemeinwohl-orientierter
Beurteilung und politische Freiheit stehen als @rlemente®. Direkte Demokratie ist im Bezug
zu diesen Grundelementen quasi die ,Reinform demdeatie”, stellt sie doch das
Jnstitutionalisierte* Misstrauen gegenuber gewéhlt Reprasentanten dar, grindet auf dem
Glauben, dass das Volk dazu befahigt ist, sachigerddrteile zu fallen und manifestiert politische
Freiheit. Eben aus diesen Grundelementen ergelbbnasich immer die grof3ten Kritikpunkte an
direkter Demokratie: Mehrheit kann tyrannisch seist, uninformiert und unaufgeklart und
Demokratie muss auf rechtsstaatlichen Prinzipienhen, das heildt in fairen Verfahren ablaufen
und vor allem Grenzen bestimmt halferwas in der Literatur auch als ,historische Dedfatt

bezeichnet wird.

Hierbei geht es vor allem um die Erfahrungen demvsleer Republik und des ,Dritten Reichs*,
aber auch um Gegentheorien wie der Pluralismugthelernst Fraenkels, die direkter und

reprasentativer Demokratie ,prinzipielle Struktutvijkeit* unterstelft.

Ovgl. Batt (2006), S. 11-12

" Thiirer (2007), S. 4

12y/gl. Thirer (2007), S. 4 ff.
13vgl. Merkel (2011), S. 48-49



Einen Uberblick tiber einige Argumente pro und camtirekte Demokratie gibt folgende Tabelle,
auf einzelne Punkte wird im Laufe der Arbeit noemguer eingegangen (s. Tabelle 1.1.).

Diese allgemeinen Standardargumente tauchen iriden oder anderen Form auch immer wieder
im Zuge der (gesellschaftlichen, teilweise abemawtssenschaftlichen) Diskussionen um ,S-21°
auf und sollen deswegen an dieser Stelle schonaévonweg genannt werden, um die Struktur und

Absicht dieser Arbeit nachvollziehen zu kénnen.

Tabelle 1.1: Standardargumente zur Direkten Demotiea

Pro Contra

» Alle Staatsgewalt geht vom Volke
aus” - Burger sind die Quelle
politischer Legitimation

» Partizipation der Burger ist fur die
Demokratie unverzichtbar

» Betroffene sollen tber Malinahmen
mitentscheiden konnen

* Regierungen und Mandatstrager
neigen zur Verselbststéandigung,
Machtmissbrauch und
Abhangigkeit von starken
Interessengruppen; Kontrolle der
Reprasentanten durch Wahlen
reicht nicht aus

» \Volksinitiativen beleben die
Debatte

» Burgerentscheide ermoglichen

Innovationen

Birgern fehlt die Kompetenz fir
Entscheidungen, sie sind
Uberfordert

Eine Versammlung und Beratung
der Burger ist nicht moglich
Entscheidungen dauern zu lange
Die Entscheidung der Burger kann
durch machtige Interessengruppen
Medien und Demagogen
missbraucht werden
Interessengruppen mobilisieren nur
fur inre eigenen Zwecke
Minderheiten konnen gegen die
Mehrheit nicht geschuitzt werden
Notwendige, aber unpopulare
Entscheidungen werden blockiert

Burgerentscheide sind konservativ

Aus: Schiller (2002), S. 34



Vorweg auch eine Definition des Sammelbegriffs ¢dBbe Demokratie, welche den

Grundgedanken dieser Arbeit widerspiegelt:

,Direkte Demokratie ist grundsatzlich erst einmah &usammenspiel von unterschiedlichen in den
jeweiligen Verfassungen und Gesetzen festgeschmab#litwirkungs- und Mitbestimmungsrechten der
Burgerinnen und Birger und bedeutet die unmittellizinwirkung in einem politischen System auf eine
bestimmte Entscheidung. Dies geschieht unter dergdliwng von Reprasentanten in Form von
Abstimmungen durch Entscheidungen Utber PersonerAumdtrager oder als Votum Uber Sachfragen.
Dabei wird nicht, im prinzipiellen Gegensatz zurinem reprasentativen Demokratie, die
Volkssouveranitat auf die Wahl von Parlament undfdg@egierung beschrankt. Gleichwohl wird direkte
Demokratie hier nicht als Gegenprinzip zur représ@ren Demokratie verstanden, sondern als eine

Ergéanzung im Prozess politischer Entscheidungsfigtfd.

Um - vor diesem Hintergrund - das FallbeispielsdieArbeit ,Stuttgart 21 als ,aktuellstes
Beispiel in [...] [den] seit vielen Jahren gefuinrt®iskussionen um die Rolle der Blrger in einer
modernen Demokratié® einordnen zu kénnen sowie Rein- und Mischform direkten
Demokratie voneinander abzugrenzen, bzw. die Anwegsindglichkeiten direkter Demokratie in
der Bundesrepublik Deutschland im Laufe dieser Arlbesser aufzeigen zu kodnnen, sollen
zunachst der theoretische Hintergrund sowie dien@agen, Auspragungen und Instrumente der

direkten Demokratie dargestellt werden.

1 Kost (2008), S. 25
5 Eder (2011), S. 84



1.1. Theoretische Grundlagen direkter Demokratie ud Ausgangspunkt der Fallbetrachtung
n-21"

Grundsatzlich zielen partizipatorische Demokragetien, die die Basis dieser Arbeit bilden, auf
eine groRtmdogliche Identitat zwischen Regierended Regierten ab: Diese ,ldentitatstheorie”
geht im Wesentlichen auf Jean-Jacques Roussea@-{I/7B) zuriick, der das Volk in jeglichen
Bereich der Herrschaft miteinbeziehen wollte, umasjudie vollkommene oder absolute
\olkssouveranitat — die die Basis jedweder demadahaén Herrschaftsform bilden muss, damit von

einer demokratischen Regierungsform gesprochenemneednn — zu erreichen.

.Rousseaus ldentitatstheorie beruht auf der umiétest Existenz eines apriorischen allgemeinen
Willens (— Volonté générale Gemeinwohl), der von allen verninftigen Blrgemka@nt und
anerkannt werden kénne/miis€etler ungleich dem ,Gesamtwillen“{ Volonté de toysist, also
der Summe der Partikularinteressen der BiirgeY. is$ein Grundbegriff ist also die o.g.
\Volkssouveranitat (s. J.J. Rousseau 178@:contrat social ou Principes du droit politiquahd
nicht der Begriff der ,direkten Demokratie’selbst: ,politische Herrschaft ist mit den
Grundprinzipien von Freiheit und Gleichheit nuraiabar, wenn sie aus diesen Prinzipien selbst
hergeleitet wird, also in Theorie und Praxis ausitiait und Gleichheit aller entsprindt

Dabei unterschied Rousseau allerdings zwei Eber@nlich ,die Begrindung und Errichtung der
Republik und die Wahl und Ausgestaltung deegierungsforttt’, wobei die Ebene der Republik

die vertragliche Ausgestaltung des Gemeinwesenstmeoraus die Volkssouveranitat hervorgeht;
die zweite Ebene dagegen die Regierungsform, dieli&iAusfihrung der Gesetze zustandig ist
und durchaus auch aristokratisch oder monarchisigin kann, so lange sie ,zweckmaRig” (im

Sinne der Ausfilhrung der Gesetze3%ist

16 Lexikon der Politikwissenschaft (2002), S. 380

7v/gl. Handwérterbuch Philosophie (2003), Onlineasy Stichwort: ,Volonté générale®
18 Schiller (2002), S. 27

9 Ebd., Hervorhebungen im Original

2y/gl. Schiller (2002), S. 7-8



Erforderlich fir Rousseau ist dabei nur der Grutmsalass sich die Regierenden der
\Volkssouveranitat, also deren Grundprinzipien urms&®zgebung unterordnen miigdealso quasi

die dem Gesetz Unterworfenen in ihrer Gesamthetih aie Gesetzgebenden im umfassenden Sinne
sind??, also ,identisch* sind. Zwischeninstanzen zwiscdem Volk und staatlichem Output fithren
also laut Rousseau zu einer Verzerrung demnté générale bzw. zu einer Minderung der
Volkssouveranitat, was sich ihm allerdings nur ai¢ grundlegende Gesetzgebung bezieht
(Verfassungsgebung) bzw. auf die Zustimmung zu@esetzen der bestehenden Regierungsform,

die wie 0.g. auch aristokratisch oder monarchistsain kann.

Entscheidend dabei ist also, dass dieser ,Allgemiélan [...] sich durch aktive politische
Partizipation und stéandige Teilnahme der Blrgeweanbindlichen Entscheidungen immer wieder
neu herstellen [sollf®, weswegen auch Rousseau von einer Unverzichtbar&pidsentativer
Organe fiir das Funktionieren des politischen Systemsgegangen &t Bedingung fiir diese
Funktionalitat ist also der sogenannte ,Geselldshaftrag”, auf dessen Grundlage ein politisches

System entstehen soll, dass die standige TeilnalemBiirger garantiett

Rousseau entwickelte damit die VertragstheorienMwemas Hobbes (1588-1679) und John Locke
(1623-1704) weiter, die auch schon das selbstbestimde Individuum zur zentralen Figur der
Gesellschaft erhoben, welches dann in einem Aktfr@awilligen Selbsteinschrankung zugunsten
der gesellschaftlichen Ordnung eine UbereinkunftBeschrankung seiner individuellen Entfaltung
schlief3t, woraus sich auch die Grenzen staatlitteaht ableiten lassen, was also der sogenannte
.Herrschaftsvertrag“ ist. Hobbes legitimiert so ksl absolutistische Herrschaft, solange sie
Sicherheit und Ordnung herstellt, Locke erweithesen Gedanken der Existenzgefahrdung um

Rechts- und Eigentums-unsicherheit, die Individmem Abschluss des Vertrages veranlassen.

ZLy/gl Schiller (2002), S. 8

22y/gl. Evers (2009), S. 24-25

2 Marxer (2004a), S. 4

2 vgl. ebd. & FuRnotentext auf gleicher Seite: ,V@ahl 1969: 28ff., der insbesondere in der Reptasen

demokratie die institutionellen Voraussetzungendén zweiten Transformationsprozess der Demoknatter Phase
der Nationenbildung sieht. Die erste Phase vollgimyp im griechischen Altertum mit den Stadtstaater, dritte

Transformationsprozess markiert die territorialeer@iberschreitung der Demokratie vom Nationalstzam

transnationalen Staat".

% \/gl. Verhulst/Nijeboer (2007), S. 13



Rousseau Uberspitzte quasi diesen Gedanken unde fige ,UnverduRRerlichkeit des
Selbstbestimmungsrechtes des Menschen” bei und damHerrschaftsunterwerfung in Form von
Selbstherrschaft, also der oben angesprochenerentjtdt® zwischen Herrschern und
Beherrschteff.

Der Vollstandigkeit halber soll hier kurz die Getjezorie zur ,ldentitatstheorie* genannt werden:
Die ,Konkurrenztheorie®. Im Wesentlichen ist Johtu&t Mill (1806-1873) ein friher Vertreter
dieser Theorie. Auf ihn geht die Annahme zuriickssda entgegen der Annahme Rousseaus -
verschiedene gesellschaftliche Gruppierungen exesti die um die politische, gesellschaftliche
und wirtschaftliche ,Macht” im Wettbewerb stehenalivend sich bei Rousseaus Annahmen das
Gemeinwohl durch eine homogene Struktur der Gebelft a priori feststellen lasst (s.0.) und so
der optimale Volkswille umgesetzt werden kann, gdiit davon aus, dass das Gemeinwohl wenn
Uberhaupt erst durch den Interessen-ausgleichebetstkann (i. S. d. Pluralistischen Demokratie,
wo es durch politischen Wettkampf zu Kompromissem#it) und das Gemeinwohl sich empirisch
und erst a posteriori feststellen lassen kantm Unterschiede zu Rousseau definiert [...] Mikd
\Volkssouveranitat als delegierbare Souveranitat endffnet damit, insoweit parallel zu den
Federalist Papersdie Demokratietheorie zur Reprasentativverfas&tingomit pladiert er auch
vor dem Hintergrund der Schriften Alexis de Tocgliev(1805-1859) zur Démocratie en
Amérique” (1835) fiur eine Volksvertretung, die Entscheidungerpolitischen Prozess treffen soll,
womit das Gemeinwohl nicht wie bei Rousseau duieh@tgane des Staates verkorpert, sondern
reprasentiert werden sBll Im Wesentlichen lieferten de Tocqueville und Miie Voraussetzungen
fur die Begrindung des Parlamentarismus aufgrumd,¥assen- oder Flachendemokratien® wie
z.B. in den USA, in denen die Bevolkerung aufgrwmh geographischer Lage und auch
Heterogenitat nicht in der Lage ist, Entscheidungelbst zu treffen, wahrend Rousseaus Theorie
im Zusammenhang mit dem Vorbild italienischer ogleechischer Stadtstaaten oder den Schweizer

Kantonen des Spatmittelalters zu sehen ist.

#vgl. dazu Marxer, S. 4-5: Textabschnitt stellt Zosnenfassung dar.

27y/gl. fiir den gesamten Abschnitt: Schmidt (2010)8&91; 132-142; Beitrage zu Rousseau und Mill
28 Schmidt (2010), S. 134, Hervorhebungen im Original

2vgl. fur den gesamten Abschnitt: Schmidt (2010)8%91; 132-142; Beitrage zu Rousseau und Mill



Mit dieser kurzen theoretischen Abhandlung der @Glagren direkter Demokratie soll die Kernfrage
hervorgehoben werden, die auch aus dem Fall ,SaBlEitbar ist: Kann der Allgemeinwille, der in
modernen Demokratien vom Staat verkdrpert wird,rgbudie Vermittiung des Staates Uberhaupt
unter Beteiligung aller gebildet werdéfioder nicht? Ist die méglichst unmittelbare Umsetzdes
Willens der Biirger (volonté générale) in politisdBatscheidungeri* méglich, bzw. wie ist sie
moglich? Und die vielleicht wichtigste Frage: Gies so etwas wie einen volonté générale

Uberhaupt?

Fest steht, dass ,heute [...] keine moderne Dentiektend keine moderne Demokratietheorie an
dem von Rousseau formulierten Grundsatz vorbei[+ktindass die Errichtung einer Demokratie
nur als urspriinglicher Griindungsakt gedacht wekdem% Des Weiteren ist es eine Tatsache,
dass ,keine reale Form der Demokratie mit dem Raistier Volkssouveranitat vollig zur Deckung
zu bringen ist*®>. Moderne Demokratien sind ,Mischformen® von Prisieh und kénnen nicht nur
auf das Merkmal ,Demokratie” reduziert werden (VHlabermas ,Gleichursprunglichkeit®: Die
Prinzipien von Rechtsstaatlichkeit und Demokrata Grundrechten und Volkssouveranitat stehen

nicht nur im Widerspruch zueinander, sondern sinitiier Realisierung aufeinander angewiéden

Bezogen auf das Fallbeispiel ,S-21" dieser Arbbrw. auf das deutsche Grundgesetz und seine
Grundnorm ,Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus‘rt(A20 Abs. 2), ist es nicht die Frage,
inwieweit diese deutsche Art der Volkssouveraraidt den Prinzipien der rousseau‘'schen Freiheit
und Gleichheit fut und das deutsche Volk daraus (aus Art. 20 Absibgjeleitet das Recht hat,
den politischen Prozess direkt mitzubestimmen, sondvie der Prozess ,zum Wohle aller” am
effektivsten in das repréasentative System der Bsmageiblik Deutschland eingebunden werden

kann, damit es zu sachdienlichen und legitimieBEatscheidungen kommen kann!

%0 Demirovi (2010), S. 20
31 Marxer (2004a), S. 3

32 Schiller (2002), S. 29-30
3 Evers (2009), S. 26

3 \/gl. Habermas (1996)

% vgl. Schiller (2009), S. 30
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.0enn Art. 20 Abs. 2 GG postuliert gerade nicht&imne Rousseaus eine unbeschrankte Kompetenz des
Volkes, jegliche Entscheidung zu fallen, sonderkléet es zur Legitimationsbasis allen staatlichen
Handelns. "Volkssouveranitat" bedeutet in diesemn&j dass es keine Legitimationsquellen fir
staatliches Handeln gibt, die sich nicht — zumindedirekt - auf das "Volk" zurlckfihren lassen.
"Wahrheit", hohere Einsicht oder gehobene Bildungyveckeln fir sichallein keine Entscheidungsgewalt
im demokratischen Gemeinwesen, wenn sie nicht e dheiligen Ol der Volkssouveranitat" gesalbt
wurden. In diesem Sinne soll die "Macht" auch niciin Volke zuriickkehren, sondern muss im

Gegenteil in das gesamte Staatswesen diffundi#ren*

Dabei darf aber auch nicht nur das Problem auf Alternativen reduziert werden und Demokratie
damit als \Wollziehung des Willens der Mehrheit behitet werden, damit durch das Referendum
keine Probleme aufgrund der Mehrheitsregel auftrete.S. davon, dass wenn drei
Entscheidungsmdoglichkeiten und drei Entscheider x@rfligung stehen, es zu keiner
,verniinftigen“ Entscheidung kommt) kénrénOder anders gesagt: Dass direktdemokratische
Verfahren nicht nur auf den ,Entscheidungsaspekttso die Qualitat direktdemokratischer
Politikergebnisse, reduziert wird, sondern der Kbisaspekt® mit dem ,Entscheidungsaspekt*
verknUpft wird und die 6ffentlichen Debatten destmmungskampfes, in denen die Praferenzen
der Burger beziiglich einer Sachfrage zum Vorsche&mmen, in den Vordergrund trefén
Dahinter steht die These, dass ,Volksbegehren umdksentscheide gerade wegen der
Entscheidungsrelevanz aller auf diesem Kanal vangenenen Thematisierungs- und
Uberzeugungsanstrengungen eine besondere Bedeuliimgdie politische Offentlichkeit
gewinnen® und diese mehr als zyklische Wahlen den politisdhmzess beeinflussen, Lésungen
oder Nicht-L6sungen von Problemen unmittelbaremyfigér und einzelfallbezogener machen,

Dethematisierungen tiberwinden bzw. Handlungsalteeraaufzeigef?.

Damit soll im Laufe dieser Arbeit auch dem Missw@nsinis entgegen getreten werden, welches
nach Meinung des Autors aus dem Fall ,S-21“ alanentliche ,Essenz” in den Augen der
Offentlichkeit tbrig geblieben ist: Namlich, dass micht den ,homogenen“ Volkssouveran gibt,
sondern dass dieser aus konkreten (Interessengpp&@r mit mehr oder weniger gut ausgebauter

Teilhabemoglichkeiten am politischen Prozess bésteh

% Kranenpohl (2006), S. 36, Hervorhebungen im Osbin
37vgl. Setala (1998), S. 147

3 ygl. Kampwirth (2002), S. 17

39 Kampwirth (2002), S. 18

“Ovgl. ebd. S.18; 34
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Damit entsteht wieder der Rickbezug zur oben aufgenen Frage nach der erreichbaren Bildung
des Allgemeinwillens unter der Teilnahme aller, dardieser Stelle schon eine Antwort entgegen
gestellt werden kann: Demokratie meint auch dien&dke und informelle Teilhabe an staatlichen

Entscheidungsprozessen.

.Insofern geht es bei der Ausgestaltung von Demakigs Form staatlicher Herrschaftsaustubung immer
darum, Verfahren und Institutionen zu schaffen, wkeschiedene Interessenlagen, Lebensweisen und
Bevolkerungsgruppen einschlieen oder ausschliedBemokratie bemisst sich deswegen an konkreten

Beteiligungskonstellationen in einer Vielzahl vaaatlichen Apparated®.

Damit ist gemeint, dass Politik nicht nur in derrnfiellen demokratischen Institutionen des
Parlaments stattfindet (und Projekte wie S-21 ,lUder Kopfe" des Volkes hinweg entschieden
werden), sondern ,sich auf eine ganze Reihe vorigaiien und — dem offiziellen Verstandnis nach
— nicht-politischen, zivilgesellschaftlichen Apptma und Lebensverhaltnissen bezieht. [... .] Mit
anderen Worten, Demokratie ist nicht einfach Sediggérung des Volke&? sondern erstens

(institutionalisierter) Diskurs und zweitens Kompnigs (auf Institutionen sowie Instrument wird

im Punkt 1.2. noch genauer eingegangen).

Dass direkte Demokratie in Deutschland haufig zu d@égangs erwdhnten Gleichung
,Politikverdrossenheit + direkte Demokratie = Logualler Probleme® fihrt, lasst sich auch
aufgrund der oben dargestellten theoretischen Hantg direkter Demokratie, bzw. dem
Missverstandnis dieser Theorie erklaren: DirektenDieratie wird erstens als Gegenbegriff zur oder
auch als Korrektil? der reprasentativen Demokratie (und nicht als fErgég) verstanden und I&sst
sich zweitens auf zwei unterschiedliche Verstarginigon Volkssouveranitat zurtckfihren, die
schon im o.g. Art. 20 Abs.2 zu finden sind. ,Alléa8tsgewalt geht vom Volke aus® unterstellt
absolute Volkssouveranitat und wird erst durch zigaiten Satz des Absatzes quasi relativiert: ,Sie
wird vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und dubdsondere Organe der Gesetzesgebung,

der vollziehenden Gewalt und der Rechtsprechungesills°.

“I Demirovi (2010), S. 16, Zitat im Original bei Rosenbergg2p

“2 Demirovi (2010), S. 16

“3Eder (2011), S. 84

4 Da die sog. ,Ventilfunktion“ auch eine Begriinduiig den Einsatz von direkter Demokratie ist: Pstitie
Entscheidungstrager werden somit ,entlastet” uedRtbblemlésung an das Volk delegiert.

*S\Vgl. Evers (2009), S. 26-27
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Schon diese Formulierungen im Grundgesetz zeigatlicte ,dass in der Debatte flr oder gegen
Volksgesetzgebung nicht etwa nur unterschiedlichelgdfungen aus dem Prinzip der
\Volkssouveranitat gezogen werden, sondern dasseim Kwei Vorstellungen von Volkssouveranitat
im Streit liegen. Verstandlich wird auch, warum dime Position vorrangig mit Begriffen der
Rationalitdt und Effizienz, die andere dagegen saichen der Beteiligung und Responsivitat

argumentiert®.

Diese Argumentation findet sich im Streit Uber dashlen direktdemokratischer Elemente auf
Bundesebene in Deutschland wieder, wobei beach&stiem muss, dass auf Landesebene in
Deutschland (wie spater dargestellt wird) es ehar Bunktionsmangel der vorhandenen
direktdemokratischen Instrumente sind, die das Wistandnis direkter Demokratie in
Deutschland zusatzlich stitzen und eben nicht tssyng aller Probleme fiihren®. Um eine
Losung herbei fuhren zu kénnen, mussen erstengktdemokratische Elemente wirkungsvoll
institutionalisiert werden und zweitens Grenzerektilemokratischer Verfahren (dazu Punkt 1.3.)

geklart werden:
,Wie alle demokratische Wolkssouveranitat untetlieguch die Auslbung direktdemokratischer
Gesetzgebung den Schranken, die mehrheitsdemakmtisEntscheidungen durch die Garantie von

Individualrechten der Freiheit und Gleichheit undah den Schutz von Minderheiten gezogen sind. Die

Ausgestaltung der Institution und der Verfahrerktier Demokratie muss diese Grundsatze einld5en*

1.2. Institution und Instrumente der direkten Demokratie

Um also direktdemokratische Elemente und ihre Widan in der Bundesrepublik Deutschland

“5 Evers (2009), S. 27
" Schiller (2002), S. 30
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beurteilen zu kdnnen, ,miussen [zuerst und naclihgeretischen Betrachtung direkter Demokratie]
allgemeine Eigenschaften direkter Demokratie deftnwerden, sofern sich aus der Vielfalt der
Erscheinungen generelle Merkmale destillieren l$&eHierzu wird in dieser Arbeit von einer
engen Auslegung ausgegangen (und nicht von eingrgansiven, die jede Form der
Selbstbestimmung des Volkes fasst, da dies, wieitsedargelegt, nicht der Situation in der
Bundesrepublik Deutschland entsprechen wirde), dinekte Demokratie damit als ,Formen,
Verfahren und Prozesse der unmittelbaren politiscRartizipation des Volkes in staatlichen
Bereichen verstanden, die Uber die regelmassige] [siemokratische Wahl reprasentativer
Volksvertretungen hinausgeft* allerdings wird zweckmaRigerweise nicht davongagangen,
,<direkte Demokratie stelle einen vollig eigenstdeai, umfassenden Demokratietypus dar, der als
Gesamtmodell etwa der reprasentativen Demokratigegenzusetzen war8 da dies der Absicht
dieser Arbeit entgegenlaufen wirde. Hier ,reichtaes, direkte Demokratie als eine politische
Institution zu verstehen, die in einem grol3eren Systemzusahangrverankert ist und praktiziert

werden kanm™.

Dazu wird von einem ,funktionalistischen Wissendtherstandnis® ausgegangen:

,Mit dem systemtheoretischen Funktionalismus gém €réferenz fur politische Phanomene einher, die
einerseits auf die gesellschaftliche Funktion dditiR, andererseits auf die Funktion der Selbsiaéithhg
des politischen Systems gerichtet sind. Beide Fon&h, sowohl die nach auf3en als auch die nacminne

gerichtete Funktion, sind auf den Prozess allgeveebindlichen Entscheidens ausgerichtet

Dieser Prozess allgemeinverbindlichen Entscheidlufs im politischen System ab, welches sich
zwar als Subsystem im sozialen System (,politiscBelsystem*) von anderen gesellschaftlichen
Subsystemen (dem wirtschaftlichen, sozialen odéuitellen Subsysterf) abgrenzen lasst, sich
allerdings interdependent zu diesen verhalt.

Das politische System lasst sich auf ein Grundmadefickfihren, welches die Komponenten

»input®, ,Output”, ,Transformation” (oder auch ,Korersion“) und ,Ruckkopplung” enthalt. Nach

8 Schiller (2002), S. 33

9 Marxer (2004a), S. 3

0 Schiller (2002), S. 33

L Schiller (2002), S. 33, Hervorhebung im Original
*2y/gl. Czerwick (2011), S. 29

%3 Czerwick (2011), S. 29

*\/gl. Parsons (1951)
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Eastor® ist das interdependente politische System durehsgizifischen politischen Merkmale
~Entscheidungsrelevanz” und ,gesamtgesellschagli8hnktionsgeltung” gekennzeichnet:

,Das politische System unterscheidet sich vom g$eziaSystem insofern, als seine spezifisch
spolitischen* Funktionen, d.h. allgemeinverbindlehZuteilungen von Gitern fir die Gesellschaft
(authoritative allocation of values), besondere eRahz haben. Die Hauptaufgabe des politischen
Systems besteht zudem darin, dass die MehrheitGaésellschaft die Verteilung respektiert und die
Autoritéat der Systemleitung (Regierung) im Fall @iwhenden Verhaltens Sanktionen bereithalt und auch

einsetzt®®.

Fur Easton ist damit das politische System im Wiiisben ein Entscheidungssystem, welches Uber
die Verteilung von Gitern und Werten entscheideds [3ystem selbst ist dabei eine Art ,Black
Box“, welche nur Uber Austauschprozesse mit sethamwelt beschrieben wird: Das eigentliche
politische System und die Prozess innerhalb sirzkidaicht einzusehen oder zu durchschauen,
sondern wir Gber ,Input* und ,Output* beschriebeaefe Abbildung 1.1.). Die ,Inputs” in Eastons
Modell haben die Aufgabe, eine Verbindung zwisckhen Umwelt und dem politischen System
herzustellen: Diese sind sowohl Forderungen anpaéiische System (z.B. nach Bereitstellung
einer oOffentlichen Infra-struktur oder nach verstén Partizipationsmdglichkeiten) sowie
Unterstitzungsleistungen fiir das politische SystgnB. Steuern und freiwilliger Gehorsam
gegenuber Gesetzen). Dabei kommt Interessengrugipenbesondere Rolle zu: ,Diese bindeln
nicht nur die Vielzahl der Bedarfs-Anmeldungen, de&mm wehren auch einen Teil der an das
politische System herangetragenen Leistungsansprathh um eine Uberlastung des Systems
("overload") zu vermeiden* Das politische System (die ,Black Box"“) setzt datia ,Inputs“ in
,Ooutputs® um (,Transformation oder ,Konversion“flie sich in Form von Entscheidungen oder
Mal3nahmen manifestieren. Darauf ,reagiert* dann,dmwelt” (also die Adressaten des Outputs),
was sich Uber die ,Rickkopplung® dann in gesellfiicher Unterstlitzung oder der erneuten

Formulierung neuer Anforderungen an das Systent®Zeig

,Die Art der Resonanzerzeugung kann dann wiedemalikator fiir eine "gute" oder "schlechte" Politik

herangezogen werden. Wird der Output des politischgstems negativ beurteilt und ergeben sich aus

®Vgl. Easton (1965)

%% Pilz/Ortwein (2008), S.8

>’ Pilz/Ortwein (2008), S.8

*\/gl. Czerwick (2011), S. 84; Pilz/Ortwein (2008), 8-9
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dieser Beurteilung neue Anforderungen an das pdfig System, so hat es die Mdglichkeit, politische
Korrekturen vorzunehmen, die zu einer positivereindhme von Entscheidungen in der Umwelt fiihren

kénnen®®.

Der Austauschprozess mit der Umwelt ist also alaggkebend fir die Umsetzung von ,Inputs” in
,Outputs”. ,Die Leitvorstellung dieses Systemmodedikegt in der Gewahrleistung einer stabilen
Grundbeziehung zwischen dem politischen Systemdemd gesellschaftlichen Umfeff Dabei

muss allerdings folgendes beachtet werden:

,ES reicht allerdings nicht aus, die Funktion petiher Systeme einfach pauschal auf Entscheidungen
reduzieren. Vielmehr muss diese Funktion spezifizigerden im Hinblick auf die verschiedenen
Subsysteme und Ebenen des politischen Systems imdBeéitrége, die diese jeweils zu den

Entscheidungen lieferfi*

Dies meint, dass Entscheidungen wie sie z.B. dancan Volksentscheid getroffen werden, nicht
isoliert, ,sondern immer in Verbindung mit den are sgerichteten gesellschaftlichen
Anforderungen® betrachtet werden missen, was mit der Darstelldeg institutionellen
Voraussetzungen in Deutschland fur direktdemolahé&s/erfahren sowie tber die Betrachtung der

zu der Volksabstimmung zu ,S-21“ gefiihrten Ereigarsim Laufe dieser Arbeit getan werden soll.

Abbildung 1.1: Politisches System nach Easton (Gnutdell)

%9 Czerwick (2011), S. 84
0 Hartmann (1995), S. 156
®1 Czerwick (2011), S. 31
62 Czerwick (2011), S. 35
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Umwelt

Forderungen Entscheidungen

— Politisches S
ystem " .
M (,Black Box"“) ,Outputs

Unterstutzungen und MalRnahmen

LInputs®

- | Riickkopplung <= |

Umwelt

Nach: Easton (1965), S. 32; eigene Ubersetzung

Zweckmalig dafir ist es trotz des o.g., ,der Rolithd den politischen Systemen ein ziel- und
zweckgerichtetes Handeff“zu unterstellen, also nach Easton und Aimond @imgputorientierung

des politischen Systems als Ausgangspunkt fir dserduchung festzulegen. Funktional sind
demnach Outputs (Entscheidungen), die zu einellgesaftlichen Unterstitzung fihren und keine
erneuten Forderungen (im Sinne davon, dass das3élbma nicht erneut Gegenstand einer
Forderung ist, sondern als abgeschlossen geltem kaw. dass es keine ,kritische Mehrheit* mehr
gibt, die dieselben Forderungen an das System estellt) an das politische System ausl&en

Direktdemokratische Verfahren kénnen somit in inFenktionalitdt bewertet werden, ohne ,das
ziel- und zweckgerichtete Handeln [...] mit den Wingen gleichgesetzt bzw. aus den den
Wirkungen politischen Handelns [...] auf die Zieledufwecke® geschlossen wird. Im Folgenden
sollen die institutionellen Basismerkmale direktaddmatischer Verfahren aufgezeigt werden und

diese im politischen System verortet werden.

Grundsatzlich kann als Absicht direktdemokratisdVefahren unterstellt werden, dass ,mit einem

hohen MalR an Partizipation des Blrgers an poliiscEntscheidungs-findungsprozessen [...]

83 Czerwick (2011), S. 32

% Dabei wird ebenfalls unterstellt, dass politischemdeln auch auf den Selbsterhalt des Systemeeisigt ist und
gleichzeitig die 0.g. gesellschaftlichen Funktiomefillt.

%5 Czerwick (2011), S. 32
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idealerweise ein Schutz vor Ausdehnung des sthatlic Handelns, eine verbesserte
Problemorientierung und damit Outputqualitat, didbere Responsivitat der politischen Eliten und
Inputlegitimation erreicht werde®* soll (s. Riickkopplung bei Easton/Almond oben).iGieeitig
argumentieren Robert D&hlund andere, dass politische Gleichheit gleichehiedn der
Beeinflussung der politischen Agenda sowie im Hm&tungsfindungsprozess impliziefénDa
eingangs nach Schiller festgelegt wurde, dass ,@s drekter Demokratie unter modernen
Bedingungen um \olksabstimmungen zu Sachfragen, zwdr grundsatzlich um solche mit
Entscheidungscharakt& geht, sieht das Institutionenprofil bzw. sehen dhstitutionellen

Basismerkmale im Riickbezug auf die genannte Absiicekter Demokratie folgendermafen Aus

1. Dem direktdemokratischen Prozess kommt generell Wimergeordnet ein ,Ergénzungs-
status” im politischen System zu, da es sich imomar einen ,begrenzten Institutionen-
bereich von Entscheidungsverfahren® handelt, des (@préasentative) Gesamtsystem
erganzt (es herrscht eine ,Erganzungsbeziehung®).

2. Innerhalb dessen verlagert sich die ,Entscheidungsd Initiativgewalt® hin zu den
Stimmbirgern und weg von herkémmlichen institutitare Entscheidungstragern (in die
sog. ,Stimmbirgerarena®): Das ,Entscheidungsorgadeckt sich mit den ,Entscheidungs-
adressaten®; das Wahlvolk hat die ,Entscheidungspes”.

3. Themen werden hier — im Gegensatz zu regularen aahl,zentrierter* behandelt und
stehen im Fokus: Themenwahl, Diskussionsverlaugli@u und Effektivitat der politischen
Ergebnisse werden relevant fur den Ausgang der ktdeenokratischen (Sach-)

Entscheidung.

Allen drei aufgefuihrten Punkten ist gemeinsam, da@ssrstens die 0.g. Outputqualitat politischer

Entscheidungen verbessern und zweitens die ebenéall. Inputlegitimation des gesamten

% Kuhn (2011), S. 68-69: ,Outputqualitat beinhaldirksamkeit, Effizienz und Gemeinwohlorientierungliischer
Entscheidungen, Responsivitat meint die Beriickigiahty und Umsetzung der maf3geblichen PraferenzeBiitger
durch die Politik” (siehe Ful3notentext auf genanrgeiten).

7vgl. Dahl (1989)

%8 \/gl. Schiller/Setala (2012), S. 9

%9 Schiller (2002), S. 35

"9 Nach Schiller (2002), S. 35 ff.
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demokratischen  Systems/Verfahrens erhdhen: Damihd siauch Legitimations- und
Qualitatsorientierung institutionelle Basismerkmdieskter Demokratie bzw. den genannten drei
Basismerkmalen gemeinsame Querverbindungen inngétution der direkten Demokratie. Dabei

ist allerdings Folgendes zu beachten:

.Demokratigheoretischbedeutet mehr Partizipation, [sic!] jedoch nictitangslaufig auch eine héhere
Qualitat der Demokratie oder mehr Legitimitat. Wegleich Partizipation als Verwirklichung des in
verschiedenen Definitionen von Demokratie als ztmipstulierten Selbstregierungsprinzips angesehen
werden kann, gilt doch die Birgerbeteiligung zumaisht als der entscheidende Qualitatsindikator fi
Demokratie”".

Dies meint, dass die Legitimations- und Qualitdestdrerung zwar eine Absicht darstellen, aber
nicht zwangslaufig zu mehr Legitimation oder Qu#litftihrt, somit nur als institutionelle
Zielabsicht gelten kann, trotzdem aber als Basikmal (bzw. allen Basismerkmalen) gemeinsam
erkennbar ist. Des Weiteren sind die genannten sBemskmale nur in Bezug auf
direktdemokratische Verfahren im (reprasentativemdkratischen Gesamtsystem zu verstehen,
nicht aber auch zwangslaufig in Bezug auf die ,Rem"“ der direkten Demokratie. Ebenfalls soll
hier angemerkt werden, dass die Diskussion um ¢tisohe Vorstellungen und Wertmal3stabe fir
Legitimitat und Qualitdf nach ihrer normativen Konzeptualisierung in eiBemokratie, sowie
dem Stellenwert von Input und Output und damit Blartizipation innerhalb einer Demokréfie
aufgrund der Kuirze dieser Arbeit nicht angesprocheerden soll. Auch soll auf die
\Voraussetzungen, die Birger fir mehr Partizipatiatbringen mussen, nicht ndher eingegangen
werde. Allerdings konnen Uber die kritische Belduoly der ,Ist-Zustande“ normative ,Soll-
Zustande* formuliert werden, woraus sich ein Bgtraur normativen Demokratietheorie ergibt,
.,wenn diese Eigenschaften der Institution nach iedeten Wertmal3stdben beurteilt werden

kénnen“*,

Wenn also direktdemokratischen Prozesse ein ,Ergégsstatus” im politischen System zukommit,

I Kuhn (2011), S. 72, Hervorhebung im Original

2 Siehe dazu das sog. ,Demokratiebarometer*, welehefstrument zur Messung von Demokratiequaltat/gl.
Bihlmann, Merkel, Wessels (2007)

3vgl. dafiir ebenfalls Kuhn (2011), S. 70 ff., sowerkel/Petring (2011), S. 1 ff.

" Schiller (2002), S. 34
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in dem sich dann die ,Entscheidungs- und Initiagiwglt“ hin zu den Stimmburgern verlagert und
eine ,Themenzentrierung* stattfindet, sowie dem zBss eine Legitimations- und
Qualitatsorientierung unterstellt wird, dann konmk® genannten institutionellen Basismerkmale in
das Eastonsche Modell politischer System eingefiggden und dieses somit erganzt werden (s.
Abbildung 1.2.). Das direktdemokratischer Verfahfangiert somit quasi als ,Zwischenschritt"
zwischen dem Prozess im politischen System und de®utput® (wobei die
~Erganzungsbeziehung“ zwischen beiden weiterhity gih das politische System wie dargestellt
auch ohne das direktdemokratische Verfahren zuckeidungen und Maflinahmen, also ,Outputs®,
kommen kann). Funktional wéare das direktdemokra@iseerfahren damit nach o.g. Definition,
wenn die Ruckkopplung sich in Form von Unterstugzénf3ert und nicht zu erneuten Forderungen
einer Mehrheit von Blirgern (im Bezug auf dasselberiia) fuhrt, womit also das Verfahren zu ,S-
21" bewertet werden kann. Festzuhalten ist dabkerdahgs auch, dass die institutionellen
Basismerkmale ebenfalls erfullt sein missen, dam#ch o0.g. Definition von einem
direktdemokratischen Verfahren gesprochen werdem Kazw. dessen Funktionalitdt bewertet

werden kann.
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Abbildung 1.2: Erweitertes Modell politischer Syste mit den institutionellen Basismerkmalen

direkter Demokratie
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Dazu mussen unter Bericksichtigung des politiscHeérozesses sowohl die formellen
Verfahrensbeteiligungen und -regeln, die o6ffendicAbstimmungsdebatte sowie die System-
einbettung als Prozesselemente genauer betracbtdem Die Verfahrensregeln werden im Laufe
dieser Arbeit anhand der formellen Voraussetzundeektdemokratischer Verfahren in der
Bundesrepublik Deutschland (und speziell Baden-Winberg) aufgezeigt: Dabei geht es um die
zulassigen Themen, die Zulassungsanforderungenlogarsechte, Interaktionsschritte, Ent-
scheidungsregeln und Kontroll- sowie Beschwerdaimstn sowie um die verschiedenen Phasen,
also um den Verfahrenstyp. Weiterhin wird die Afstiung Uber ,S-21" naher untersucht und
teilweise die Abstimmungsdebatte und die Thememeeuhg aufgezeigt, wobei die
Teilnehmerstruktur eine Rolle spielen wird fur Aieswertung. Die Systemeinbettung und Adaption
der direktdemokratischen Verfahren wird im Zusaminagrg mit dem Fall ,S-21“ eine wesentliche
Rolle spielen, da Funktionsweise und Wirkung diegafahren nur im Zusammenhang mit dem
Gesamtrahmen (also Grundstruktur des politischesteBs sowie Verfahrensinteraktionen und
Wirkungen der direkten Demokratie auf das Systeendtanden werden konrién

Im folgenden Abschnitt soll zur weiteren Bestimmuotgs institutionellen Begriffs der ,direkten
Demokratie” eine Einordnung der darunter zu subsuenden Instrumente vorgenommen werden:
Im Vorschritt muss dafiir zunéchst einmal zwischdssthnmungen Uber Personen (,personen-
unmittelbare®) und tber inhaltliche Sachfragen ¢fmammittelbare) unterschieden werd&mb-
stimmungen Uber Personen finden durch Wahlen sliagtktdemokratische Entscheidungen gehen
Uber Wahlen hinaus und beinhalten die Abstimmunger GUimhaltliche Sachfragen durch
Volksabstimmung/. Die Abstimmung (ber inhaltliche Sachfragen hathn&lleri grundsatzlich
zwei Dimensionen, wenn man die Ausgangssituftionn Volksabstimmungen betrachtet. Dabei
lassen sich Uber die Frage ,Wer initiiert die Valkstimmung?“ zwei Dimensionen identifizieren:
Die Initiative und das Referendum, wobei man vareeilnitiative spricht, wenn eine Anzahl von
Wahlern eine Abstimmung initiiert, und von einemfé&endum, wenn ein anderer ,Agent” (das

Regime) diese einleitet

vgl. Schiller (2002), S. 37 ff.

®vgl. Neumann (2009), S. 169. Anmerkung des AutBssgibt in einigen politischen Systemen auch dighthkeit
eines ,Recalls, mit dem eine bestimmte Anzahl Stimirger Uber die Abberufung eines gewahlten Angstsé
wahrend dessen Amtszeit abstimmen kénnen.

"Vgl. Batt (2006), S. 12

8 Uleris (1996) ,point of departure*

vgl. Uleri (1996), S. 9, ibernommen aus Svensg6iX), S. 4 ff., eigene Ubersetzung aus dem Erglisc
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Wenn eine (optionale) Volksabstimmung alleine duwehfassungsrechtliche Bestimmungen notig
wird, somit keinen Initiator hat, ist es nicht metiie Frage ,wer?“ sondern ,wer wann?“
entscheidet, dass eine offentliche Angelegenhait\ilksabstimmung gegeben werden nffiss
Damit liegt es auf der Hand, dass auch eine weltirerscheidung zwischen dem Initiator einer
Volksabstimmung und dem Verfasser der zur Volksaimsting gegebenen Frage zu unterscheiden
ist, da diese nicht immer deckungsgleich sind. @ggm werden \olksabstimmungen auch
zwischen ,Entscheidungsinitierung” (,decision-protimg*) und ,Entscheidungs- oder
Kontrollgewalt® (,decision-controlling”) unterschien: ,Entscheidungsinitierend* sind damit
(gleichwohl bei Initiative oder Referendum) Volksimmungen, in welchen der Initiator und
Autor deckungsgleich sind (oder eine Konsultatiomiszhen beiden stattgefunden hat), bei
entscheidungskontrollierten* Volksabstimmungendsies zwei unterschiedliche ,Agent&h*In
Bezug auf ,entscheidungskontrollierte” Volksabstiomgen braucht man damit eine weitere
Unterscheidung in ,rejective” Abstimmungen (alseiia.B. Gesetze, die schon beschlossen, aber
noch nicht vollstreckt wurden) und ,abrogative* Absmungen (Uber bereits implementierte

Gesetze).

Zuletzt muss zwischen Volksabstimmungen als ,Vadgakabstimmungen® (also wenn sie aufgrund
von z.B. in der Verfassung festgeschriebenen Regdliert werden) oder Volksabstimmungen als
»=ad-hoc-Abstimmungen® (initilert aufgrund eines &its einer Person oder Institution)
unterschieden werden, ebenso zwischen rechtliohdgrnden* oder ,beratenden” Abstimmungen
sowie Plebisziten, welche nach Uleri Abstimmungémeo freien und fairen Wettbewerb sihd
Damit kommt man einer Ubersicht (s. Tabelle 1. @)bei vorangehend gesagt werden muss, dass
mit Initiativen bei Uleri alle von der Basis komnumm Prozesse bezeichnet wefdemwobei im
allgemeinen Sprachgebrauch das Volk mit dem Auter thitiative gleichgesetzt wird (s.
Unterscheidung ,decision-promoting“ und ,decisiamtrolling“). Auch missen davon andere
Typologien (siehe z.B. IDEA- Handbook 2008) untbisden werden, welche z.B. noch in vier
weitere Typen direkter Demokratie unterteilen: Refielen, Blrgerinitiativen, Agenda-Initiativen

und den sog. ,Recall”.

8vgl. ebd. S. 9-10

8 vgl. Uleri (1996), S. 10-11, S. 9, Gibernommen Susnsson (2011), S. 4 ff., eigene Ubersetzung enskhglischen
8y/gl. Uleri (1996), S. 11, S. 9, iibernommen ausrSsen (2011), S. 4 ff., eigene Ubersetzung ausHegtischen
8vgl. Svensson (2011), S. 6
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Tabelle 1.2.: Typologie von Referenden und Initiadin

Kennzeichen

Auspragung

Gebrauchte

Terminologie

Volksabstimmungen

Verfassungsrechtliche

* \Verfahrensabstimm

initiiert durch;

einen anderen Agenten

initiiert gemaf: Bestimmungen ung
Urteil einer Person oder * Ad-hoc-
Institution Abstimmung
Eine Rechtlich festgeschrieben und ¢ obligatorisches
Verfahrensabstimmung notwendig fur ein gultiges Referendum
ist: Urteil * optionales
auf Anforderung durch einen Referendum
Agenten welchen die Ver-
fassung oder ein Gesetz dazu
berechtigt
Das Ergebnis der durch die relevanten In- * bindend
Volksabstimmung ist: stitutionen zu akzeptieren * beratend
und zu implementieren
formal bindender als die
Aussage anderer In-
stitutionen
Die Volksabstimmung ist eine Anzahl Wahler e Initiative

. Referendum

kontrollierten
Abstimmung:
Die abzustimmende

Frage ist Uber:

noch nicht implementierte
Entscheidung
ein bereits implementiertes

Verfahren oder Gesetz

Initiator und Autor der deckungsgleich « _decision-
abzustimmenden Frage verschieden promoting*
ist: +  decision-
controlling”
In einer entscheidungs- eine bereits getroffene, aber e rejectiv*

(oder re-aktiv)
o ,abrogativ*
(aufhebend,

.kassierend")

Aus: Uleri (1996), S. 12; eigene Ubersetzung
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Die o.g. Typisierung des IDEA-Handbo8k$aut auf dem Modell von Uleri auf, beriicksichtigt
aber, dass es Abweichungen in jedem Typ gibt ursd deéese im jeweiligen Systemkontext, also
auch in der Berucksichtigung der rechtlichen Gegkb#en sowie vor dem Hintergrund vieler
anderer Faktoren eingeordnet werden mif§s&@amit kann ein Referendum obligatorisch sein,
welil es eine spezielle Situation betrifft, welchech ein Gesetz definiert ist, oder optional, vesd
Regierung von ihrem Recht gebraucht macht, ein&sdhistimmung abzuhalten. Hier spielt auch
wieder die Frage eine Rolle, ob das Gesetz beimjpéementiert ist oder nicht. Die durch das
IDEA-Handbook eingebrachte Dimension bezieht sieradf, dass den Birgern die Chance
gegeben wird, innerhalb einer bestimmten Periodkunter bestimmten Auflagen ein abrogatives
Referendum abzuhalten. Die Burgerinitiative oder Algenda-Initiative bendtigen dagegen keine
Handlung seitens der Regierung: Ihr Gebrauch ireder Hand des Volkes, alleine durch rechtliche
Hurden begrenzt (Quoren). Die letztgenannte KateggiRecall* wird meistens nicht zu den
direktdemokratischen Verfahren gerechnet, da sie sicht auf die Abstimmung von Sachfragen,
sondern auf Personen(ab)wahl bezieht. Sie wird dier einbezogen, da sie typischerweise mit

einer Petition beginnt, die eine gewisse Anzahl Materschriften benotifft

Dagegen steht z.B. die Unterscheidung des ,Iniatnd Referendum Institute Europe” (IRI
Europe), welches argumentiert, dass moderne dif@ktaokratie dem Volk das Recht gibt, auch
zwischen Wahlen ihr Recht auf die Ausubung ihreuv@odnitdt durch Abstimmungen ber
Sachfragen auszutiben, weswegen direkte Demoknatidlmstimmungen Uber Sachfragen, nicht
aber Uber Personen meint: Sie treffen die Unterdahg zwischen von ,,oben” (Plebiszite) und von
2unten“ eingeleiteten Prozessen, aber aufgrund mormativen Argumenten ist der Kern jeder
Definition einer modernen direkten Demokratien thaiative und das Referendum. Hiervon ist
aber wiederum das Plebiszite zu unterscheidens dacat wie das Referendum oder die Initiative
ein Instrument des Agenda-Settings und der Entduhgsfindung Uber Sachfragen ist, weil hier

alleine die Regierung oder das Parlament die Antarel Initiatoren sind.

8 vgl. Beramendi (2008)

8 vgl. Svensson (2011), S. 6

8\/gl. Svensson (2011), S. 6-8 & IDEA-Handbook
87vgl. Svensson (2011), S. 8-9
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Eine neuere Typologie direktdemokratischer Verfahtiefert Altmarf®. Er beschreibt direkte
Demokratie als ,doppelgesichtig®, da einige Meckaren vorwartsgewandt versuchen, Politik zu
demokratisieren, wahrend andere rickwartsgewardwidicht der Eliten stitzen, wodurch es dazu
kommen kann, dass anstatt Macht dem \Volk zugestamded, das Volk von den Machtigen
abhangig wird. Dies zeige sich vor allem an dert,Zeielche zwischen den Abstimmungen
verstreichen wirde und in der gewahlte Reprasesttamtht responsiv die Préaferenzen des Volkes
bedienef’. Damit ist die grundlegende Frage, wie dieser &w®z,demokratisiert* werden kann
bzw. wie Volkssouveranitat und Institutionen angepaverden kénnen: Ein Fokus dabei liegt auf
dem vom \olk direkt initiierten Verfahren direkt&@emokratie, welche Altman als offentlich
anerkannte Institution, in der Burger aufgrund iihkeinungen entscheiden, definiert und dabei
nicht an legislative oder exekutive Institutioneebgnden sind (im Sinne der oben genannten

Agenda-Initiative}°.

Damit hat diese Typologie vier unterschiedliche f&eren: Das erste Verfahren wird nach
rechtlicher Bindung an die Verfassung oder andeesefze unterschieden, ist also entweder
obligatorisch oder fakultativ. Zweitens kann dananterschieden werden, ob das Ergebnis bindend
ist oder eine andere Institution final entscheidstalso bindend oder konsultativ ist. Drittensrkan
nach der Absicht des direktdemokratischen Verfahranterschieden werden, ob die Absicht
proaktiv oder reaktiv ist, also den Status Quo nee#n oder aufrechterhalten will. Viertens muss
danach unterschieden werden, wer das direktdenmsdtnat Verfahren auslost, es also ,top-down*
oder ,bottom-up” ist, wobei hier das obligatorisdReferendum eine Ausnahme bildet, da es durch
die Verfassung oder das Gesetz vorgeschriebe8astit lassen sich drei ,Akteure” identifizieren:
Biirger, Regime und die verfassungsrechtlichen Regeh in einem StaAt

Damit gibt es nach Altman zwdlf mégliche theordtisdombinationen, von denen sechs mit der
Praxis empirisch korrelieréh Das obligatorische Referendum, welches aufgrundgesetzlichen
oder verfassungsrechtlichen Vorschriften notwenmstigdas konsultative Referendum, welches ohne
rechtliche Bindung durch das Regime durchgefihrtdee kann; das fakultative Plebiszit, in

welchem die Exekutive oder Legislative dem VolkeeiRrage zur finalen Abstimmung vorlegt

8yvgl. Altman (2011)

8vgl. Altman (2011), S. 1; Ubernommen aus: Svengg6i1), S. 12 ff., eigene Ubersetzung aus demigaigin
Pvgl. Altman (2011), S. 7; Svensson (2011), S.fl2fgene Ubersetzung aus dem Englischen

*Lvgl. Altman (2011), S. 8-9; Svensson (2011), Sffi2zigene Ubersetzung aus dem Englischen

92\/gl. Svensson (2011), S. 14-16; eigene Ubersetausglem Englischen
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(proaktiv); die fakultativen Gegenvorschlage, welclwon ,oben* und rechtlich bindende
Mallnahmen sind, die der Legislative erlauben Gewmsohildge durch einen birgerinitiierten
Vorschlag und einer Abstimmung zu machen (reaktiNg; Volksinitiative, welche das klassische
proaktive Mittel der Blrger ist und einer bestimm#enzahl von Birger erlaubt, ein Gesetz oder
die Verfassung einzubringen, welches den Status &naert; und das fakultative Referendum,
welches einer gewissen Anzahl von Birgern erlaebt, bestehendes Gesetz zu ,kassieren”

(reaktiv).

Nach Kirchgassner lasst sich das bisher Diskutfetgendermal3en und generell zusammenfassen:

,Grundséatzlich gibt es fur die direkte MitwirkungdBurgerinnen und Burger in einer Demokratie zwei
Mdglichkeiten, die Initiative und das Referendunobsi letzteres obligatorisch oder fakultativ seamik.

Im letzteren Fall muss eine bestimmte Zahl von thueriften gesammelt werden, damit eine
Abstimmung durchgefihrt wird. Zudem ist beim Refiehem zu unterscheiden, worauf es sich bezieht:
Auf die Verfassung (bzw. eine Verfassungsanderuai),Gesetz (bzw. eine Gesetzesanderung), einen
Staatsvertrag, eine geplante Ausgabe oder einemaltengsakt. In Deutschland spricht man bezuglich
der direkten Volksrechte von Volksbegehren und $eikscheid, wobei sich beides in aller Regel aaf di

Initiative bezieht®®,

Das deutsche ,Eigenbild* direkter Demokratie wird Laufe der Arbeit noch konkretisiert und
diskutiert. Fur diese Arbeit gilt zweckmaRigerweisge Terminologie direktdemokratischer

Verfahren wie sie im deutschen Grundgesetz bzademLandesverfassungen zu finden ist.

Dazu wird hier schon der Begriff der ,halbdireki®amokratie®* eingefiihrt, welcher der treffende
Begriff fur die Institution der modernen direkterefokratie ist, da Demokratien ,oberhalb der
lokalen Ebene fast ausschliesslich [sic!] reprégensind [...], in der jedoch bestimmte wichtige
Entscheidungen (ausschliesslich [sic!]) durch dask \getroffen werder®®. Nachfolgend und
abschlieRend soll ein Uberblick (ber die allgeméigige Terminologie direkter

Sachentscheidungen gegeben werden, um das o.génzen und den Uberblick zu erweitern:

% Kirchgassner (2010), S. 4
%\/gl. Linder (2005), S. 249 ff.; 318
% Kirchgassner (2010), S. 2
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1. Kontrollierende Referenden sind vom Parlament verabschiedete Gesetze,

Verfassungsbestimmungen oder Ausgabenprojektaggech Zusammenhang steht auch das
sog. ,Finanzreferendum” sowie das ,Gesetz- odews#ungsreferendum®), welche dem
Volk zur Abstimmung vorgelegt werden mussen (augRflichtreferendum” oder
»obligatorisches Referendum®), bevor sie rechtdigaiverden konnen. Solche Referenden
kénnen obligatorisch oder fakultativ (auch ,kassatihes Referendum® genannt) sein; im
letzteren Fall mussen sie dann durchgefuhrt werdemn eine bestimmte Anzahl von
Stimmburgern verlangt (wobei Fristen eingehaltemdere missen, die der Rechtssicherheit
dienen sollen), es dem Wahlvolk zur Abstimmung utegen: Gesetze kdnnen so
widerrufen (,kassiert“) werden. Diese Referendellescausschliel3en, dass die Regierenden
Gesetze oder Ausgabenprojekte gegen den WillenMehrheit der) Burger beschlie3en
kénnen. Sie helfen, ein Kartell der Regierenderegetje Blrger zu verhindern. Anders als
bei der Volksinitiative handeln hier die Burgeraktiv, also in Reaktion auf das Parlament
und nicht als ,agenda-setter*.

. Bei Gesetzes- und Verfassungsinitiativegeht die Initiative vom Volk aus (im deutschen
Sprachgebrauch auch ,Volksbegehren“ genannt, iatemmal meist unter dem Begriff
Jnitiative* gefasst): Die Regierenden werden gemgen, Gesetze zu beschlielRen und
Maflinahmen zu ergreifen, die sie von sich aus migreifen wirden, oder werden anstelle
des Parlaments selbst gesetzgeberisch téatig. Diksadpert hierbei als ,agenda-setter”.
Solche Gesetze konnen z.B. dazu dienen, die Befsgnion Regierung und Verwaltung
oder Privilegien, welche sich die Parlamentaridbsteverschaffen, einzuschréanken, das
Volk kann sich aktiv und direkt mit inhaltlichen Mzhlagen in den Gesetzgebungsprozess

einbringen.

. Plebiszitare Referenden (auch ,Plebiszit* oder ,optionales Referendum®) rden
durchgefuhrt, wenn eine Regierung und/oder Parlanm@nsich aus beschlie3en, bestimmte
Gesetzesvorlagen dem Volk zu unterbreiten, um f@sedeine besondere Legitimation zu

erhalten, es also nicht in der Kompetenz des Vdikg$ eine Volksabstimmung auszulésen.
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4. Bei konsultativen Referenden (auch ,Anregungen” oder ,Volksbefragung® genannt)
befragen die Regierenden die Bevdlkerung in einahtigen Angelegenheit um ihre
Meinung, ohne dass diese beriicksichtigt werden emiississ, bzw. bindend sitid Eine
spezielle Art der konsultativen Referenden sind gAda-Initiativen”: Diese sind Verfahren,
bei denen eine bestimmte Anzahl von Blrgern eirstirnente Frage auf die Agenda der
Regierenden bringen kdnnen (durch ein Gesetz festgebene Beteiligungsmadglichkeit).
Sie erzwingen somit eine Parlamentsdebatte. Konsnzueeiner Entscheidung, ist kein
Referendum mehr noétig (nach dem IDEA-Handbook ist égenda-Initiative ein

eigenstandiger direktdemokratischer Typus).

Wie aus dieser Ubersicht ersichtlich wird, ist sthdie ,Terminologie [...] dabei verwirrend
vielfaltig, z.B. "Burgerantrag" (Bremen, Thuringen)Volksinitiative" (Berlin, Niedersachsen,
Sachsen-Anhalt), in Osterreich "Volksbegehren", a@dmmunalebene auch Biirgerantrag,
Biirgerinitiative usw. Plebiszite finden auch manehais unverbindliche "Volksbefragung" staft*
Damit lasst sich schon eine Hirde feststellenBdieger bei der Initiation eines Verfahrens nehmen
missen, bzw. Kenntnis vom Verfahrensablauf bzw.kWig haben muissen. Gerade bei der
Initiative und dem kontrollierenden Referendum umhel Gesetzes- oder Verfassungsinitiative
verlangt — da es sich um ein Gesetzgebungsverfdtaedelt - ,die Nutzung des Instruments von
den Initiatoren ein hohes Maf3 an politischem umigtischem Vorwissen.

Es ist also moglich, dass weniger gebildete undtipch weniger interessierte Personen oder
Gruppen das Instrument nicht nutzen, weil sie \@nes Komplexitat abgeschreckt werd&hDies

ist naturlich eine verallgemeinernde Aussage, di@wch auf den regularen Wahlvorgang zutrifft:
AulRerdem ,bedeutet [auch] eine quantitative ZunalaneBeteiligung nicht zwangslaufig eine
erhohte demokratische Qualitat [...], schlie3liémdt die Legitimation eines politischen Systems
und seiner Entscheidungen nicht allein von poliiscPartizipation all®. Trotzdem sei sie an
dieser Stelle erwahnt.

% Siehe fiir diese Unterscheidung: Kirchgéassner (RE®.Q-3, 4; Fischer (2010), S. 20; Batt (2006)15; Kranenpohl
(2006), S. 32; Schiller (2002), S. 13 ff.; Selkdtstig abgednderte und erganzte Version bzw. Zusasuheitt der
genannten Quellen.

7 Schiller (2002), S. 14

% Eder (2011), S. 86

% Kuhn (2011), S. 69
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Die beiden erstgenannten direktdemokratischen Nezfa zur Sachentscheidung ,zeichnen sich
durch eine wichtige Gemeinsamkeit aus: Sie sinevesé¢r durch die Verfassung bei bestimmten
Gegenstanden (z.B. Verfassungsanderungen) zwingeled werden durch die Stimmbirger
ausgelost. Damit steht es aulerhalb der Machtlisteat Organe zu entscheiden, ob eine
Volksabstimmung stattfindef™®. Dagegen stehen die letztgenannten Verfahrendeie Typus
Loptionale Referenden* entsprechen und haufig desl@ser fir die Diskussionen uber die
Nachteile von Volksabstimmungen sind bzw. Zweif@vehl am reprasentativen System wie auch
an direktdemokratischen Verfahren hervorbringemgBtiwerden zu ,Stimmvieh* degradiert oder
Politiker flichten® aus der Verantwortung und dgkren an das Volk (was bei Stuttgart 21
durchaus der Fall gewesen sein kénnte) sind dabseiwei der Argument8”. Damit kann an dieser
Stelle eine Aussage getroffen werden, die auchdanfFall ,S-21“ zutrifft: ,Eine Einflhrung von
\Volksbegehren und Volksentscheid ist somit nur dawstrebenswert, wenn die Verfahren entweder

obligatorisch vorgeschrieben sind oder alleine Seiten der Biirger ausgelést werden konh&n*

1.3. Das Verhaltnis von direkter zu reprasentativeDemokratie

,Bis Ende des 18. Jahrhunderts wurde Demokratie waliittelbare Selbstherrschaft der Birger
verstanden und entsprach ungefahr dem, was wirehenter "direkter Demokratie" verstehen. Mit

Aufkommen der modernen, territorialen Nationalstaatgewann ein neues, reprasentatives
Demokratieverstdndnis Oberhand. Aus dieser Sicht #ieekte Demokratie hdchstens in kleinen,

unterentwickelten (sic!) Stadtstaaten realisierbaghrend die représentative Regierungsform die
Ausdehnung der Demokratie auf grossere und moderSématswesen mdoglich machte. In diesem
Zusammenhang wurden direkte und reprasentative Reati® als sich gegenseitig ausschliessende

Alternativen wahrgenommet?,

Heute kann die Wolksabstimmung als Entscheidundafigsprozess in einem modernen
Verstandnis von Demokratie als ein ,Set” von Enésgbngsmechanismen und — verfahren
beschrieben werden, welcher mit den Entscheidumiisfigsprozessen des (reprasentativen)
politischen Systems interagiert und damit kein adesoabhangiger Prozess ist.

Generell erfordern Volksabstimmungen eine Intecaktmit den Verfahren und Prozessen des

19 Kranenpohl (2006), S. 32-33

191y/gl. Kranenpohl (2006), S. 33
192 Kranenpohl (2006), S. 33

193 Marxer/Péllinger (2006), S. 4
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politischen Systems in dem sie ,wirken“ sollen: Derschiedenen Formen der Abstimmungen sind
nur anhand des Grades ihrer Wirkung in dem Systiemyelchem sie eingebettet sind, zu

unterscheiden.

Daraus abgeleitet kann gesagt werden, dass fukrdiby/se gilt — und das gilt besonders fir die
Fallanalyse dieser Arbeit — dass es keinen Rauneifign Kontrast zwischen reprasentativer und
direkter Demokratie gibt, bzw. es sich nicht lohulirekte Demokratie als Gegensatz zur
reprasentativen Demokratie zu betrachten und zusdam einfachen Grund, dass kein politisches
Regime bestimmbar ist, welches \olksabstimmungens aHauptmittel far den
Entscheidungsfindungsprozess ntffzt,Insofern ist in den demokratischen Systemen tnigith
reprasentativen und direktdemokratischen Systemen uaterscheiden, sondern nach dem
Ausbaugrad direktdemokratischer Rechte innerhatiotteatischer System&®. Um sich also dem
Begriff direkter Demokratie weiter ndhern zu kbnnemuss neben der institutionellen Bestimmung
auch bestimmt werden, in welchem systemischen Kontezw. politischen System die

direktdemokratischen Prozesse ablaufen.

Hier kann zwischen den beiden grundsatzlichen Dsiwogren von Demokratie, namentlich der
Konsensusdemokratie und der MehrheitsdemoRfati¢s. auch 1.1.: Identitatstheorie und
Konkurrenztheorie) unterschieden werden: Alle deratiéchen Systeme bewegen sich auf einer
Skala zwischen beiden Extrempunkten und haben softiedlich ausgepréagte demokratische
Eigenschaften in Bezug auf ihre Struktur- und Psseben®’. Beiden Extrempunkten lassen sich
direktdemokratische Verfahren zuordnen, obwohlide@éemokratie weder fur den einen noch den

anderen Typ als typisch angesehen Witd

Dazu wird in Anlehnung an Smith nach der Fragedifiagert, wer das Recht hat, eine Abstimmung

1%4v/gl. Uleri (1996), S. 2; Aus dem Englischen entietind zusammengefasst vom Autor

195 Marxer (2004a), S. 14

1% Nach Lijphart (1984 &1999) aus Vatter (2009); Siehuch Marxer/Pallinger (2006), S. 7: ,Ausgehendn der
typologischen Unterscheidung zwischen Westminsird Konsensusdemokratie wird anhand von zehn \Mariadhe
Machtverteilung gemessen. Gestitzt auf diese Rdsulassen sich die Demokratien anhand der grueddsm
~Exekutive-Parteien-Dimension“ (Mehrheitsdemokratie Konsensusdemokratie) und ,Fodera-lismus-Unitarsmu
Dimension“ (Zentralismus—~ Fodderalismus) typologisieren. Wahrend Mehrheitswaleratie und Einheitsstaatlichkeit
tendenziell die Macht konzentrieren, fihren Konssdemokratie und Bundesstaatlichkeit eher zur Mbgersion*.

197 An dieser Stelle sei erwéhnt, dass auch die Gatrestscheidung fiir ein parlamentarisches oderdenitielles
System Auswirkungen auf die strukturelle und prazelt Ebene hat, womit haufig direkt-demokratisbisrumente
aufgrund der dominant genuinen Verfasstheit alesysemd oder Ausnahme gelten (s. Marxer/Pallirfge0ne), S. 9)
198\/gl. Marxer/Péllinger (2006), S. 8
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zu startel’ 1. eine Mehrheit im Parlament/ die Regierung &esine Mehrheit im Volk. Wahrend

Plebiszite und obligatorische (oder Pflicht-) Refeten dem ersten Typ zuzuordnen sind, sind
optionale oder fakultative Referenden sowie InitEtt dem zweiten zuzuordnen (zur néheren
Begriffsbestimmung siehe unten). Wenn also dieeregide Mehrheit ein exklusives Recht zur
Initierung von Plebisziten und obligatorischen &ehden hat, dann ist das typisch fir ein

Mehrheitssystem.

Dagegen stehen die Initiativen und fakultative Rafden: Diese kdnnen von ,unten” durch eine
kleine Mehrheit initiilert werden, um entweder eieg8tz zu kippen oder um die Préferenzen des
\olkes in Form von Gesetzen oder Reformen via Uraggtdes Parlamentes aufzuzeig€nDas
obligatorische Referendum ist zwischen diesen lbeiggen direkter Demokratie angesiedelt: Auf
der einen Seite kann die Regierung die Agenda tbgatorischen Referendums bestimmen, auf
der anderen Seite hat die Regierung wenig Spieldaginder Initiierung eines Referendums, wenn
es um verfassungsrechtliche vorgeschriebene Pgekie

Damit kann man verschiedene Formen direkter Dentiekrauf einer Skala von sehr hoher
Kontrollmdglichkeit (Plebiszite), Gber mittlere (afatorische Referenden) bis hin zu schwacher
Kontrollméglichkeit (fakultative Referenden und tlativen) einordnefi’. Dabei muss allerdings
auch bertcksichtigt werden, wer die letzt-endliElmscheidungsgewalt im System innehat: Welche
Rechte haben die Mehrheit und die Minderheit inalén Entscheidungsfindungsprozess? Konkret
meint das, ob ein Quorum fiir die Akzeptanz des dhefisls nétig ist*? Wenn diese Mehrheiten-
Minderheiten-Dimensionen mit einbezogen werdennkaine Konsens-Konkurrenz-Klassifikation
der verschiedenen Formen direkter Demokratie ekelticwerden: Wahrend Plebiszite mit
einfachen Mehrheitsverhaltnissen dem Typ der Meatsthemokratie zuzuordnen sind, lassen sich
fakultative Referenden wund Volksinitiativen, welchgro3e Mehrheiten bendtigen, der
Konsensdemokratie zuordréh Diese Unterscheidung muss getroffen werden, ura di
Bundesrepublik Deutschland einordnen zu kdnnererdihgs ist sie durch ihre foderale Struktur
nur bedingt der Mehrheitsdemokratie zuzuordnen.

Durch diese Typisierung direktdemokratischer Vendahin unterschiedlichen System-kontexten

19y/gl. Smith (1976), S. 1-25

H0y/qgl. Vatter (2000), S. 173-174

11 Nach Setala (2006), S. 711; aus Vatter (2009)2S.
H2y/gl. Vatter (2009), S. 129

13yqgl. Vatter (2009), S. 130

32



wird ersichtlich, ,dass Institutionen nicht in jedd~all die gleichen Wirkungen entfalten, sondern
in Abh&ngigkeit von gegebenen Umstanden variiekoniextabhéngigkeit}** Die Einbettung
direktdemokratischer Verfahren in das Gesamt-sysegfordert also entsprechend festgelegte
Verfahrens- und Beteiligungsregeln, welche siclefiest sollen, dass die Funktionsweise des
politischen Gesamtsystems (also des reprasentatiSgstems) nicht durch abweichende
Instrumente beeintrachtigt wird. Durch diese Vemdmisordnungen wird festgelegt, welche
Themenbereiche fur direktdemokratische Verfahrefésgig sind und welches die formalen
Kriterien fur diese Verfahren sind, sowie wer diegafahren auslésen darf und wie das im
Zusammenspiel mit dem repréasentativen Gesamtsystiemktioniert, bzw. wie die
Entscheidungsregeln definiert sind. Ebenso staierformale Kontroll- und Beschwerdeinstanzen
dar'®>. Damit gibt es nach Marxer und Pallinger eine Beibn Anpassungsmechanismen, die die
Einbettung direktdemokratischer Instrumente in degrasentative Gesamtsystem sicherstellen
sollen bzw. diese quasi ,zurechtschleifen” und dids jeweilige System passend machen (siehe
Tabelle 1.3.).

Tabelle 1.3.: Adaption direktdemokratischer Instriente an reprasentative Systeme

14 Marxer/Pallinger (2006), S. 10
15vgl. Marxer/Péllinger (2006), S. 5
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Instrument

Beispiel

Verfahrensgarantien

Beschwerdemdoglichkeiten an un-
abhéangige Gerichte oder Kom-

missionen

Ausloésung

Auslésungskompetenz

Auslésungsquorum

Eingrenzung Themenwabhl
(Politikbereiche, die von der direkt-
demokratischen Entscheidfindung aus

genommen sind)

Geschutzte Bereiche der Verfassung
(Ewigkeitsklauseln,
Rechtsstaatsgarantien etc.)
Unabhé&ngige Nationalbanken
(Bsp.

Hausgesetze Furstenhaus

Liechtenstein)

Formelle Zulassigkeitserfordernisse

(Ablehnungsgriinde)

Prinzip der Einheit der Materie

Abgleich mit Repréasentativsystem

(Interaktion mit Repréasentativorganen)

Stellungnahme  von  Regierung

und/oder Parlament

Entscheidungsregeln

Mehrheitserfordernisse

Quorum fur Gultigkeit

Inkrafttreten

Automatisches Inkrafttreten

Zustimmung eines anderen Staats

organs erforderlich (Veto)

Schutz der Grundrechte durch nationale

Organe

11%

Verfassungsbeschwerde, wenn

Volksentscheid Grundrechte verletzt

Schutz der Grundrechte durch

internationale Organe

-

Beschwerde an den Europdischel

Gerichtshof fir Menschenrechte,
wenn \olksentscheid Grundrechte

verletzt

Aus: Marxer/Péllinger (2006), S. 6

Diese Adaption folgt der Logik, dass ,so wie dielaamentarischen [...] sich auch die plebiszitaren
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Verfahren [also jegliche Form der SachabstimmumgmAdes Autors] an zwei normativen Kriterien
messen lassen. Zum einen sollen sie zu einem defrsafreren Zustandekommen der
Entscheidungen beitragen und somit deren Legitonakiraft starken, zum anderen die
Entscheidungseffizienz erhdhen (oder zumindesttrgeintrachtigen}*® und dass es auf der
Hand liegt, dass direktdemokratische Verfahrensgligvirkungen nicht isoliert entfalten, sondern
immer im Gesamtkontext des Regierungssystems, esisah Ubrigen Elementen sie mehr oder
weniger gut harmonisieret’ zu sehen sind. Dies ist natiirlich auch im Kontkeg ,Veto-Spieler-
Ansatzes" zu sehen, welcher unter anderem untirstielss ,bereits die bloRe Existenz der
Institutionen direkter Demokratie [...] das Entschmigsverhalten der Parlamentarier [...]

verandert!®

(was natlrlich mit Bezug auf das System gesehemlememuss, da die Wirkung
direktdemokratischer Verfahren stark kontextabhgirigf*%). Damit kénnen direktdemokratische
Instrumente als Korrektiv gesehen werden, ,um dietiberzogenen Erwartungen nicht selten als
Uberhohter Mal3stab geltende repréasentative Demekrdifferenzierter zu beurteilen und

konsensuale Entscheidungs-prozesse leichter haftikien®*.

Wenn also ,das Ideal legitimer Partizipation [...]JedQualitatskriterien Offenheit, politische
Gleichheit, Machtkontrolle, Legitimitat, Rationait Transparenz, Effizienz und Effektivitat [...]
[erfullt]*?*, dann muss neben den bereits aufgezeigten Mogiigk zur Adaption
direktdemokratischer Verfahren in politischen Systa auch noch die Frage nach dem Grad der
Adaption geklart werden. Dies lasst sich nach Mamxed Pallinger Gber die Frage nach der
Gestaltung des Machtbereichs (Souveranitatskonzemt) Uber die darin geltenden Spielregeln

(Regelsystem) beantworten:

.Der Entscheid Uber das Souverédnitdatskonzept legt, fob und in welchem Masse [sic!] den
Repréasentativorganen bei der Ausubung ihrer dertiskhalegitimierten Herrschaftsmacht Grenzen zu
setzen seien. Die Wahl des Regelsystems definggrtMibdus der Konfliktaustragung. Auf beide Fragen

sind jeweils zwei gegensatzliche Antworten mogliéh*

Dabei stehen sich beim Souveréanitatskonzept daslippgche, welches auf die Maximierung der

1 Decker (2011), S. 5

117 Ebd,

18 Fischer (2010), S. 21

19v/gl. Marxer/Pallinger (2006), S. 9
120 Kost (2005), S. 88

121 Kuhn (2011), S. 69

122 Marxer/Péllinger (2006), S. 11
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Volksmacht abzielt und das konstitutionelle Konzepelches alle Macht institutionell begrenzen
will, gegenulber. Bei der Entscheidung fur das Regtém wird zwischen dem Mehrheits- und dem
Konkordanzprinzip gewahlt, wobei das Mehrheitsgpndie demokratischen Ideale durch die
einfache Mehrheitsregel und durch eine Maximierdieg Stimmengleichheit verwirklichen will
und das Konkordanzprinzip maoglichst viele Interessber die Aushandlung von Entscheiden
bertcksichtigen will und somit auf ein maximales\&rnehmen abzielt. Damit I&sst sich ein Bezug
zu den o.g. Dimensionen der Mehrheits- und Konsamsé#tratie herstellen und unterschiedliche
Demokratietypen mit direktdemokratischen Instrureant verbinden bzw. lassen sich
Kompatibilitaten aufzeige®(siehe Tabelle 1.4.):

Tabelle 1.4.: Kompatibilitdten direktdemokratischarstrumente

123 Der gesamte Abschnitt stellt eine Zusammenfassesginsatzes bei Marxer/Péllinger (2006), S. 164f.
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Populistisches

Prinzip

* \olksentscheide
letztinstanzlich

* Keine
geschitzten

Bereiche der

Konstitutionelles

Prinzip

* \olksentscheide nicht
letztinstanzlich

» Geschutzte Bereiche

der Verfassung

Quorum

 Behordenreferen

Verfassung
Mehrheitsprinzip Populistisch- Konstitutionell-
e Ausl6ésung durch die majoritare majoritare
Mehrheit Demokratie Demokratie
* Entscheid mittels einfachem * Obligatorisches « Konsultative
Mehr Referendum ohne Volksbefragung

e Obligatorisches Ref.

ohne Quorum

e Entscheid mit qualifizierter
Mehrheit

* Auslosung durch Minderheit
und Entscheidung mit
einfachem Mehr, aber grof3es
Verzégerungspotenzial oder
stark antimajoritare
Ausrichtung

e Ausldsung durch Mehrheit
und Entscheidung mit quali-
fiziertem Mehr, aber stark

antimajoritare Ausrichtung

* \Volksinitiative
mit Quorum

» Obligatorisches
Referendum mit
Quorum

* Fakultatives
Referendum ohne
Quorum

» \Volksinitiative

ohne Quorum

dum ohne * Behdrdenref. ohne
Quorum Quorum
Konkordanzprinzip Populistisch- Konstitutionell-
* Auslosung durch eine konkordante konkordante Demokratie
Minderheit Demokratie » Fakultatives

Referendum ohne
Quorum
+ Volksinitiative ohne

Quorum

Aus: Marxer/Péllinger (2006), S. 18
Letztendlich entscheidet allerdings

nicht der Umdtaler Kompatibilitat Gber eine Adaption




direktdemokratischer Verfahren in einen Systemkdnt®ielmehr spielt hier die der direkte
Demokratie zugeschriebene Problemlésungseffizienne eRolle. Die Motive kdnnen
unterschiedlich sein: Zum einen kénnen direktdemtidche Instrumente genutzt werden, ,um den
parlamentarischen Entscheidungsprozess zu umgemerein Anliegen direkt vor das Volk zu

bringen??*

, Stattet also das Wolk — und besonders ungehdee unterreprasentierte Gruppen - mit
einer ,Agenda-Setting-Power* aus125 und kann zudamh als ,Gaspedal“126 wirken und

Entwicklungen beschleunigen127.

Ebenso bietet direkte Demokratie ,einer Regierunggas die Moglichkeit, Uber die
Volksabstimmung eine mogliche Polarisierung zu wetérn und die direkte Konfrontation mit
ihrer eigenen politischen Basis oder der Mehrhasieomg in der Bevolkerung zu umgehen, indem
sie die Verantwortung fiir brisante Entscheidungen cée Biirger abtritt?® und eroffnet
gesellschaftlichen Gruppen durch institutionellbnedliche Problematisierungen einen alternativen
und wirkungsvollen Zugang zu den 6ffentlichen Fttéh

Zusammenfassend und zur Uberleitung der Betrachtienglirektdemokratischen Institutionen in
der Bundesrepublik Deutschland sowie des Fallbelsp)S-21" soll folgendes das bisher

aufgezeigte zusammenfassen:

.Schon bevor der Protest gegen das Projekt SttitRfareine Debatte Uber Fragen zu mehr direkter
Demokratie ausloste und der Begriff "Wutbirger" maéx Karriere machte, fuhrte die Implementation
direktdemokratischer Elemente auf Landerebenezdieehmende Anzahl an Birgerinitiativen und die
medial vielbeachteten Formen politischen Protastsizer Infragestellung der kritischen These vareei

"Selbstbedienungsdemokratie” [...], die in den @ominent vertreten wurde.

Was sich in den letzten Jahrzehnten in der Bungabtik sukzessive verédndert hat, ist das

Partizipationserstandnis Seit den 50er Jahren hat die durchschnittlichiel dar politischen Proteste

124 Eder (2011), S. 86

125 Magleby (1994)

126 Ereitag/Vatter/Miiller (2003)

127 Gegen die ,Gaspedal-Theorie* steht der ,Brems- ezdgerungseffekt* direkter Demokratie, welcheeridann

und Leuthold (2007), S. 277-302, in einen Verdlewon 94 Volksabstimmungen in der Schweiz festdiestaben:

,Die Direktdemokratie entwickelt damit eine bremderWirkung auf liberale Modernisierungsprojektes duf eine
Dynamisierung, Offnung und Flexibilisierung der €schaft zielen®. Allerdings lies sich dabei autie These zur
Polarisierung des Volkes entkraften, da die Autofeststellten, dass es sowohl bei reprasentativén auch

plebiszitdren Entscheidungen zu einer Polarisiekamgmt.

128 Bskenkamp (2010), S. 18

129 Kampwirth (1999), S. 25
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kontinuierlich zugenommen [...]. Politische Pap#tion oder Protest sind heute nicht mehr Ausdruck
einer tiefen ideologischen Uberzeugung wie beispielse die Studentenproteste der spaten 60er Jahre,
kein dramatisches oder auBergewdéhnliches Elemenpdiitisch-gesellschaftlichen Prozesses, sondern

eine in Form, Zielsetzung und Inhalt flexible Metlep die prinzipiell von allen Gruppen — auch den

etablierten wie Verbanden und Parteien — genutat fai]***°.

Damit kann gesagt werden, dass der institutionatid rechtliche Aus- und Aufbau der direkt-
demokratischen Instrumente entscheidend ist: Ansorisagt direkte Demokratie in Deutschland
nur zum Status-Quo-Erhalt bei und ist dysfunktipmeds anhand des Fallbeispiels ,S-21" spater

gezeigt werden soll.

2. Kapitel: Direkte Demokratie in Deutschland

130 Kuhn (2011), S. 70; Hervorhebung im Original.
39



Die Bundesrepublik Deutschland definiert sich alemokratischer und sozialer Bundesstaat” (Art.
20 GG Abs. 1). Die Staatsgewalt, welche nach Alfsaz 1 zwar ,vom Volke" ausgeht, nach Abs.
2 Satz 2 aber nur ,in Wahlen und Abstimmungen® aubg wird, ist aufgrund der historischen
Erfahrungen mit Machtkonzentration in Deutschlandct das Prinzip des Féderalismus zwischen
dem Ubergeordneten Bund und den Gliedstaaten entsmd ausgeglichen aufgeteilt und wird
,durch besondere Organe der Gesetzgebung, deriel@izden Gewalt und der Rechtsprechung
ausgeubt* (Abs. 2 Satz 2). Typisch reprasentatmalaatisch wird der Wahlakt damit ,zu einem
herausragenden Akt der politischen Partizipatihn'Die gewahlten Vertreter, spater in Artikel 38
GG als ,Vertreter des ganzen \olkes* definiert, et ,an Auftrdge und Weisungen nicht

gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen” (38tAbs. 1 Satz 2) sind, bringen

,ein rousseauistisches Moment [..] [in das] dem$c.] Verfassungsverstéandnis, denn das
Allgemeinwohl wird nicht durch interessensorierneDiskussion mit anderen ausgehandelt, sondern
gleichsam in introspektiver Abwagung gewonnen, die einzelnen Mandatstrager[...] mit sich allein
vornehmen. Abgeordnete sind in gewisser Weise tfesigaPersonen: sie haben Interessen, Gefuhle und
ein begrenztes Wissen — gleichzeitig jedoch wissien was das Allgemeinwohl ist und handeln als
Abgeordnete auf diesem Niveau der Allgemeinheitdigsem Sinn kdnnen sie als Reprasentanten des
gesamten Volkes und als Vertreter eines Gemeimilledes an sie herangetragene gesellschaftliche
Interesse als ein bloR partikulares zurtickweisar ed zur Allgemeinheit erheben, indem sie es zich

eigen machert®

In diesem Sinne und nach der unter 1.3. vorgenoram@mgpisierung demokratischer Systeme ist
die Bundesrepublik Deutschland einkopstitutionell-majoritare parlamentarische Demtikfa>
welche allerdings konsensdemokratische Elementeessif (u.a. durch den foderalen Staatsaufbau und
das Vorhandensein von Bundestag und Bundé¥tal) ihrer jetzigen Form lasst dBundesrepublik
Deutschland direktdemokratische Elemente ledigheii Lander- und Kommunalebene. Zdie

adaptierten direktdemokratischen Elemente solleRoilgenden dargestellt werden.

131 Marxer (2004b), S. 30

132 Demirovi (2010), S. 21

133 Jung (2001), S. 271

134v/gl. Biisching (2004), S. 125; Vgl. auch: Lijpht899)
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2.1. \Verfasste direkte Beteiligungsformen im Grundgsetz: Direkte Demokratie auf

Bundesebene

Dieses reprasentative Verstandnis der Herstell@sg,dllgemeinwohls* hat sich, wie oben bereits
angedeutet, aus den historischen Erfahrungen et Zum ersten und letzten Mal in der
deutschen Geschichte sah der Artikel 73 der Weinkeehsverfassung (WRV) ab dem 11. August
1919 die Mdglichkeiten von Volksbegehren und Votkseheiden vor. Der Reichsprasident konnte
jederzeit ein Plebiszit von ,oben” festsetzen (w&s vorgekommen ist) und Absatz 2 desselben
Artikels sah die Herbeifihrung eines \olksentscbsidvor, ,wenn ein Zehntel der
Stimmberechtigten das Begehren nach Vorlegung &esstzentwurfs stellt”.

Gleichzeitig konnte allerdings ein Beschluss degl&tages nur dann durch einen ,Volksentscheid
aul3er Kraft gesetzt werden, wenn sich die Mehrtieit Stimmberechtigten an der Abstimmung
beteiligt” (Art. 75 Abs. 1 WRV). Durch dieses ,Bdigungsquorum* konnten Abstimmungen leicht
ungiltig gemacht werden, was die direkte Demokratreeffektiv. werden liel3 (bei
Verfassungsanderungen galt ein ,Zustimmungsquoruam 50 Prozent der Stimmberechtigten),
wenn die Gegner einer Abstimmung zum Beispiel gngBkegte Boykottaufrufe starteten: Da die
Wahlbeteiligung im Allgemeinen schon sehr gering r,wavar dies eine erfolgreiche
Verhinderungsstrategie von Abstimmungen, was dazhrtd, dass aus 33 erwogenen
Volksabstimmungen 13 formlich eingereicht wurders aber nur zu drei durchgefuhrten
\Volksbegehren und schlie3lich zu zwei Volksabstimgan (1926 zum Thema ,Furstenenteignung®
und 1929 gegen den ,Young-Plan®) kam. Beide scheiteam Quorum, weswegen die sogenannten
Lbitteren Weimarer Erfahrungen” (Theodor Heul3) Eufahrungen mit dem Nicht-Funktionieren
der direkten Demokratie sein konnen, allerdingégivegs Erfahrungen mit den Auswirkungen
der Volksabstimmungen. Die durchgefiihrten Plelasaiihrend der Zeit des Nationalsozialismus
sind ebenfalls nicht mehr in diesem Zusammenhangehen: Diese fanden vor dem Hintergrund
einer Diktatur statt und waren vorher manipulieMerfahren, auch wenn Adolf Hitler die
Abstimmung 1934 zur Frage des Staatsoberhauptestenutim die Demokratie endgiiltig

abzuschaffen. Diese ,Erfahrungen” flossen mit ia @aundgesetz von 1949.

135vgl. Verhulst/Nijeboer (2007), S. 101-102
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Die Konzeption des Grundgesetzes folgt allerdingsauf3er bei der o.g. Bildung des
Allgemeinwohls und hier wohl auch eher unabsichtlie nicht dem Konzept einer Volks-
souveranitat im Sinne Rousseaus, sondern dem dasstjitutionellen Republikanismus® der
.Federalist Papers” (1787/88) von Alexander Hamiltdames Madison und John Jay: ,Nach dieser
Konzeption hat sich das Volk im Zuge der Verfassgedpung selbst gebunden und darauf
verzichtet, seine prinzipiell unbegrenzbaren Korapeén jenseits der durch die Verfassung vom
ihm selbst gezogenen Grenzen auszuilbel® weswegen man auch von einer
Lverfassungssouverantitat" spricht, womit jeglichéandeln aul3erhalb der Verfassung illegitim ist,

auch das des Volkes.

Die aus dem Prinzip der Volkssouveranitat res@dtiden Moglichkeiten politischer Partizipation

legt das Grundgesetz eindeutig fest:

,ES unterscheidet zwischen der direkten Ausubung Statsgewalt durch das Volk und seiner
mittelbaren Regierung durch besondere Organe. Déktd Selbstregierung erfolgt mittels Wahlen und
Abstimmungen. Durch die Stimmabgabe bei Wahlencbeiden die Birgerinnen und Birger tber die
Besetzung politischer Fuhrungspositionen, durch\Vbtum (ber Sachfragen legen sie fest, welche

politischen Ziele realisiert werden und welche Mitdlabei zum Einsatz kommén*

weswegen politische Partizipation in diesem Faltecht Mitwirkung an einer verbindlichen
Entscheidung, sondern Kontrolle der Regierendenlddie Regierten und Einflussnahme auf deren
Handeln“138 ist. Volkssouverénitat bedeutet somdahindie unbeschrankte Macht des Volkes
jegliche Entscheidung zu fallen, sondern das Valk die Legitimationsbasis allen staatlichen
Handelns und somit gibt es keine Legitimationsgusthatlichen Handelns, welche sich (zumindest
indirekt) nicht auf das Volk zuriickfilhren 18483t Direktdemokratische Instrumente auf
Bundesebene lieRe das Grundgesetz zu, allerdings dazu eine Anderung des Grundgesetzes
notig, wozu eine 2/3 Mehrheit benétigt wirde (getem Art. 79 GG), was bis dato im Bezug auf
die Einfuhrung direkter Demokratie auf Bundesehsmeh nicht gelungen #4f.

136 Kranenpohl (2006), S. 35

137 Gabriel (1991), S. 328

138 Gabriel (1991), S. 328

139 Kranenpohl (2006), S. 36

140v/gl. Verhulst/Nijeboer (2007), S. 104
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.Burgerbeteiligung“ als Teilhabe der Burger am psthen Prozess ist allerdings im Grundgesetz
weitreichend ausgebaut, z.B. durch die freie Megsamf3erung (Art. 5 Abs. 1 GG), durch die
Pressefreiheit (Art. 5 Abs. 3 GG), durch die Versdungsfreiheit (Art. 8 Abs. 1 GG) oder durch

die Vereinigungsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG), welctien Birger in die Position versetzen, frei und
kritisch seine Meinung zu &uf3ern und zu vertretedh diese in den offentlich-politischen Prozess
einzubringen. Weiterhin ist durch Art. 17 GG gesithdass Burger Bitten oder Beschwerden an
den Bundes- oder Landtag richten konnen (oder Grgdeiche an den Bundesprasidenten,
Beschwerden an den Bilrgermeister/ProtestschreiheBeférden); durch Art. 20 Abs. 2 GG

kénnen Burger an allen Wahlen und Abstimmungemeéinen oder sich durch Art. 21 Abs. 1 GG

in Parteien engagieren.

Als Ausnahmen direktdemokratischer Verfahren auwftsither Bundesebene kdnnen der Artikel 29
sowie 146 des Grundgesetzes gelten: Art. 29 Ab#. Zegelt die territoriale Neugliederung
(Veranderung von Grenzen; Fusionen; s. a. Artik€ GG) des Bundes, bei der ein Volksentscheid
zur Bestatigung notwendig ist. Dabei ist allerdings beachten, dass dieses Verfahren keine
bundesweite Volksabstimmung darstellt, sonderneme in den betroffenen Bundeslandern. Dazu
kommt, dass die Bevolkerung kein Initiativrecht élie Neugliederung der Bundeslander be¥itzt
Artikel 146 GG sieht eine Beteiligung des Volkes,vaenn es zu einer Verfassungsablosung
kommen sollte. Dieser Artikel sieht allerdings ar, dass diese ,von dem deutschen Volke in
freier Entscheidung beschlossen” werden soll, waatsechtlich interpretiert auch durch eine
reprasentative Entscheidung gewahrleistet wirddidae den freien Willen des Volkes auch zum
Ausdruck bringen konnt&. Auf Landerebene (und auf lokaler Ebene) herrsilerdings ein
weniger ,direktdemokratiefeindliches” Bild vor:

,Obwohl die Mitglieder des Parlamentarischen Ratash dem Zweiten Weltkrieg von einem tiefen
Misstrauen gegen die Fahigkeit des Volkes zur platdiren Willensbildung erfillt waren, nicht zuletz

durch die Kritik an der Ausgestaltung zahlreichdenkente direkter Demokratie in der Weimarer
Verfassungsordnung, wurden im Gegensatz zum Grgetigein den meisten Landesverfassungen
direktdemokratische Partizipationsinstrumente watksbegehren und Volksentscheid — wenn auch mit

manchem Vorbehalt — eingefiihit®

141 Kost (2011), S. 221
142y/gl. Kost (2011), S. 221
143Kost (2011), S. 216
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2.2. Direkte Demokratie in den Bundesléandern — FoksiLand Baden-Wirttemberg

Auf Landerebene wurde der Bevilkerung eingerdunmmimitielbar an der Gesetzgebung
teilzunehmen: Das initiierende Volksbegehren undateschlielende Volksentscheid werden dazu
von allen Landesverfassungen als Alternative zutapeentarischen Gesetzgebung genannt, in
zwolf Bundeslandern erganzt noch durch das Verfahder \olksinitiative, welche nicht die
Anderung, Abschaffung oder Einfiihrung eines (Lard&sesetzes zum Ziel hat, sondern den
Landtag auf wichtige Themen hinweisen soll, mit efendieser sich beschaftigen $9lI
Volksinitiative, Volksbegehren und der \Volksentscheind in einigen Bundeslandern als ein
dreistufiges Verfahren zur Volksgesetzgebung vealges, in anderen sind die Verfahren nur
zweistufig (Begehren und Entscheid, s.u.). Nacldioth soll das Verfahren der Referenden und
\Volksgesetzgebung in den Bundeslandern sowie andewerbindliche Instrumente (auch auf der

lokalen Ebene) kurz dargestellt werd€n

Obligatorische Verfassungsreferendealso konstitutionell vorgesehene Referenden heere
Verfassungsanderungind nur in zwei Bundeslandern vorgesehen: Bayah Hessen. In Berlin
gibt es dementsprechend eine eingeschrankte Forgn V@efassungsreferendums, wenn die
Verfassungsartikel zur direkten Demokratie geandeerden sollen. Ein fakultatives
Verfassungsreferendunsieht die Verfassung von Baden-Wuirttemberg, BremBordrhein-
Westfalen und Sachsen vor, welches allerdings mRtaxis keine Bedeutung hdtakultative
Referendeniber ein einfaches Gesetz dagegen sieht bisherdieurbaden-wirttembergische
Landesverfassung vor: Ein Drittel der Abgeordnekamn hier ein Referendum Uber ein vom
Landtag beschlossenes Gesetz beantragen, woranfdiarLandesregierung innerhalb von zehn
Tagen entscheiden muss, ob sie eine Volksabstimmurahfihren lasst oder nicht (wurde bisher
noch nie angewandt, war allerdings im ZusammenhahgS-21“ im Gesprach). Eingolkspetition
(Hamburg), Blrgerantrag (Bremen, Thiringen) odeMolksinitiative (Berlin, Niedersachsen,
Mecklenburg-Vorpommern, Rheinland-Pfalz, Nordrhéfastfalen, Sachsen-Anhalt), also eine
Unterschriftensammlung, welche zur Behandlung efdgegens im Landtag fuhrt, ist nicht Tell
der Volksgesetzgebung (ebenso eine Volksbefraguisd), aber in verschiedenen Landern

unverbindlich vorgesehen, das Parlament ist ahgslietztentscheidungsbefugt.

144v/gl. Weixner (2006), S. 19
145vgl. dazu Montag (2011b), S. 3-5; Verhulst/Nijeb(2007), S. 106; Kost (2005); Kost (2008)
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Innerhalb des dreistufigen Verfahrens deolksgesetzgebungst die Initiative ein neueres
Instrument der direkten Demokratie in den deutsdt@erdern, welches zugelassen wird, wenn eine
bestimmte Anzahl von Unterschriften der Stimmbetigtén (zwischen 0,5 Prozent in Nordrhein-
Westfalen und 3,7 Prozent in Berlin) innerhalb eibestimmten Frist (bis zu einem Jahr; In
Bremen, Mecklenburg-Vorpommern, Sachsen und Saehskalt existieren keine Fristen)
gesammelt worden ist. ,In den meisten Landern kaach einer Ablehnung durch den Landtag die
Volksinitiative auch als Antrag auf ein Volksbegemmestellt werder*® Wie schon erwéhnt muss
sich der Landtag bei einer \olksinitiative mit demliegen befassen, bei einem Antrag auf
Zulassung eines Volksbegehrens (s.u.) erfolgt liethigeine formale Prifung und das Parlament ist
nicht zur Behandlung des Begehrens verpflichtetmbnchen Fallen wird also die Initiative dem
Begehren vorausgesetzt und erst wenn die InitiatigeHirde genommen hat, wird ein Begehren
durchgefiihrt (nicht in Berlin, Bremen, Niedersachs€ordrhein-Westfalen und Thiringéfl) ist
also von der blo3en ,Vetoinitiative® (FakultativeReferendum) sowie vom obligatorischen
Referendum zu unterscheiden und ist somit eineitjpednitiative“*®. Diese zusétzlich Stufe der
\Volksgesetzgebung ist dann interessant, wenn daagsguorum niedrig ist (also bei etwa 0,5 bis 1
Prozent liegt wie in Brandenburg, Hamburg, Nordnkhélestfalen, Rheinland-Pfalz und Schleswig-
Holstein) und kann, wenn der Landtag ihr nicht pntht und die Initiatoren anschliel3end ein
Volksbegehren anstreben, das Volksbegehren ersétueim in Berlin, Bremen, Niedersachsen,
Nordrhein-Westfalen und Thiiringef

Bei einemVolksbegehremuss der thematische Gegenstand immer ein fornsliGesetz sein, bzw.

Aufhebung, Erlass oder Anderung, wofiir das jeweilBundesland Zustandigkeit besitzt, der
Gesetzesentwurf muss ausgearbeitet und mit guténdén versehen sein, wobei der Entwurf bei
eventuellen rechtstechnischen Méngeln nicht autsotatinzulassig iSt°. Die Quoren und Fristen

dabei sind in allen Bundeslandern unterschiedlmthhzwischen 4 Prozent in Brandenburg, bis zu
20 Prozent in Hessen und im Saarland und zwiscefagen in Baden-Wurttemberg und Bayern,
bis zu acht Monaten in Sachsen) und wird das vgesetzte Quorum nicht erreicht, ist das

\Volksbegehren gescheitert.

146 Kost (2008), S. 60

147yv/gl. Montag (2011b), S. 4; Vgl. auch: Kost (2008),60
148\/gl Decker (2006), S. 4

149v/gl. Weixner (2006), S. 19

1%0v/gl. Kost (2008), S. 60
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Das Wolksbegehren gilt als abgelehnt, wenn der taapkeinen Beschluss herbeiftihrt, wenn dieser
dem ohne sachliche Anderungen entspricht, kommtineginem Landesgesetz zustathide
Entspricht der Landtag einem zulassigen \Volksbegehnicht, wird ein Volksentscheid
durchgefuhrt, dessen Ziel es ist, ,einen Gesetae$ihess der Burgerinnen und Birger anstelle des
Landtages treten zu lasséif Dazu sind unterschiedliche Abstimmungsquoren antig,
meistens in Form der Zustimmung einer bestimmtermaAhvon Stimmberechtigten, was je nach
Bundesland zwischen 15 (Nordrhein-Westfalen) undPBfizent liegen kann (Saarland): Manche
Bundeslander schreiben dartber hinaus ein bestisnBeteiligungsquorum vor (Nordrhein-
Westfalen bei der Verfassungsénderung 50 ProzemgjnRnd-Pfalz bei einfachen Gesetzen 25
Prozent). In Bayern, Hessen und Sachsen ist kei#itziiches Quorum néfity.

Diese Wolksgesetzgebung — ob im zwei- oder dregtuaf\Verfahren — ist in allen Verfassungen der
Bundeslander verankert, womit die Bevolkerung eanfdhren zu einem ihr wichtigen Gegenstand
initiieren und, wenn notig, auch abschliel3end dmtslen kann. Auch Verfassungsfragen sind mit
Ausnahme von Hessen und dem Saarland (in einiganFauch Berlin) in allen Landern als

Themen zulassig. Anzumerken hierbei ist, dass aflen Verfassungen ein sog. ,Finanztabu® gibt,
also Abgabenfragen Uber Geblhren, Steuern, Bespldund Finanzfragen von der

Volksgesetzgebung vollstédndig ausgeschlossen siad, von Beflirwortern direktdemokratischer
Verfahren als Kernproblem der direkten DemokratieDeutschland gesehen wird (ebenso sind

Staatsvertrage vom Verfahren ausgeschlo$¥en)

151yv/gl. Kost (2008), S. 61

152 Kost (2008), S. 61

153 Eine abschlieRende Ubersicht gibt Kost (2011213-218. Siehe ebenso: Mehr Demokratie (2012)53iirleine
Gesamtbilanz direktdemokratischer Verfahren sowikapetitionen; die Ubersicht iiber von Biirgern sageleitete
Verfahren (einschlieBlich Volkspetitionen) von 194@011 nach Jahrzehnten (ebd., S. 15), die Ulherisher die
Anzahl und Haufigkeit ,von unten® initiierter diredemokratischer Verfahren (ebd., S. 16) sowie dierSicht iiber die
Anzahl und Haufigkeit von Volksbegehren und Volkseheide in den einzelnen Bundeslandern (ebd7)S. 1

134v/gl. Jung (2005), S. 317-320
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Auch im deutschen ,Mutterland direkter Demokratié‘Baden-Wiirttemberg, welches die langste
Tradition direktdemokratischer Verfahren in Deutaokd hat (seit seiner Grindung 1952) sind
institutionelle Hiarden sehr hoch: 33,3 Prozentlline das Zustimmungsquorum (Art. 60 Abs. 3
LVBw). Fir die Volksabstimmung in Baden-Wurttembéedeutet das, dass mindestens ein Drittel
der Wahlberechtigten landesweit gegen das Projékern stimmen missen, was ungefahr 2,5
Millionen Stimmten bedeutet, also mehr ,als Grumel $PD bei der Landtagswahl am 27. Marz
2011 uberhaupt erhalten hab&fi“Diese verfiigt(e) auch nicht tiber die parlamestage Mehrheit
von 2/3 zur Absenkung der Abstimmungshirde, wornet Abstimmung von vorneherein wenig
Aussicht auf Erfolg hatte, auch vor dem Hintergrushaks die oppositionelle CDU jahrelang vorher
Regierungspartei war und Beflurworter von ,S-21“ ustd somit wahrscheinlich nicht fur eine
Anderung der Verfassung gestimmt hitte Beim eigentlichen Volksentscheid kam eine
Sondervariante zum Einsatz: Ein Referendum bei labgeem Gesetz, mit Antrag von einem
Drittel des Landtags. Artikel 60 Abs. 3 der badeirttembergischen Verfassung besagt, dass ,wenn
ein Drittel der Mitglieder des Landtags es bearfrgnn die Regierung eine von ihr eingebrachte,

aber vom Landtag abgelehnte Gesetzesvorlage zikisalmdtimmung bringen®.

,Dies kam bislang noch nie zur Anwendung, da noematise der Landtag ein von der Regierung
eingebrachtes Gesetz auch verabschiedet. Im FallerBWurttembergs zog die baden-wirttembergische
grun-rote Landesregierung diesen Passus in der dsapdassung heran, um auch ohne ein

\Volksbegehren einen Volksentscheid abzuhalfén*

Kurz sollen hier die Beteiligungsformen auf dererssten staatlichen Ebene dargestellt werden,
welche allerdings fur diese Arbeit unerheblich siAderdings sind diese erwahnenswert, da auf
kommunaler Ebene die Verfahren sehr stark ausgetiadit®. ,Neben der Volksgesetzgebung auf
der Landerebene stehen den Birgern in Deutschlamah glebiszitare Elemente auf der

kommunalen Ebene zur Verfigung.

135 vgl. Wehling (2005), S. 15: Baden-Wiirttemberg wahrzehntelang ,das einzige Bundesland, welches ein
Referendum als unmittelbare Entscheidungsmdglith#ter Ortsbirger vorsah, in Form von Birgerbegehued
Birgerentscheiden. Mit Bayern zusammen war Badéndt@mberg zudem auch das Land, das die Direktwaehl
Blrgermeisters kannte, ebenfalls seit Jahrzehnten®.

1% Kost (2011), S. 215

157vgl. Kost (2011), S. 215; siehe auch: Wehling Q. 15: Dazu ist anzumerken, dass es insbesondener die
CDU war, die sich fir mehr direkte Demokratie in B#ihsetzte, wahrend SPD und FDP strikte Vertretr d
reprasentativen ldee waren.

1% Mehr Demokratie (2012), S. 9

139 Sjehe vertiefend dazu: Kost (2008), S. 38 ff. solst (2006), S. 25 ff.
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Analog zum Volksbegehren und Volksentscheid gildtiesdie Moglichkeit zur Durchfihrung eines
Biirgerbegehrens und BiirgerentschelitfsDer Biirgerentscheid ist in allen Bundeslandem ei
zweistufiges Verfahren: In der Phase des Birgetirege sammeln die Initiatoren eine
festgeschriebene Anzahl an Unterschriften, welclean dGemeinderat zusammen mit der
Entscheidungsfrage sowie einer Begrindung (manclameh einem Kostendeckungsvorschlag)
vorgelegt werden. Dieser prft das Begehren audis@igkeit und legt, falls diese festgestellt wird,
den Birgerentscheid fest. Das Ergebnis ist rethtlindend und umzusetzen (dies entspricht einem
Jnitierenden  Blrgerbegehren*: Ein kassierendes egBhren“ erfolgt durch eine

Unterschriftensammlung gegen einen Beschluss iaftediner bestimmten Frist}.

~Seit Anfang der 90er Jahre kommt es nun auf komaternEbene zu einem komplementaren
Einbau direktdemokratischer Instrumente in Form 8ach- (Einfuhrung von Burgerbegehren und
Birgerentscheiden) sowie in Form von Personaleaiduhgen (Direktwahl des Blrgermeisters).
Allerdings gibt es nach wie vor recht unterschigtdh Rahmenbedingungen sowohl bei der
Beantragung und Durchfihrung von BirgerbegehrenBiirderentscheiden als auch beziglich der
Machtposition des direkt gewahlten BiirgermeistéfsiAls unterste selbststandige Gebietseinheit
eines Staates hat die Gemeinde eine Vielzahl vomgébenzen und erfullt auf unterster Ebene
elementare oOffentliche Funktionen (Art. 28 Abs. Z:G,Den Gemeinden muss das Recht
gewaébhrleistet sein, alle Angelegenheiten der ¢wic Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in
eigener Verantwortung zu regelf®™ Dabei kann zwischen freiwilligen und Pflichtauga
unterschieden werd&¥. Zu den freiwilligen Aufgaben zahlen u.a. die sigghen Griinanlagen,
Museen, Schwimmbéader, Theater, Sportstatten, Jegemthtungen, Bulchereien, Altentreffs,
Blrgerhduser, \Vereinsforderung, Wirtschaftsfordgrunund  Stadtepartnerschaften. Den
Pflichtaufgaben sind Gemeindestral3en, BebauungspléaBauleitplanung, Kindergarten,
Jugendhilfe, Sozialhilfe, Wohngeld, Abfallbeseitiguund Abwasser zuzuordnen: Alle genannten
Bereich konnen innerhalb direktdemokratischer \fega behandelt werden, so weit sie nicht durch
z.B. einen Positiv- oder Negativkatalog ausgenomsiaah.

10y/gl. Montag (2011b), S. 5

1%1yv/gl. Knemeyer (1997), S. 108

162y/gl. Bogumil (2001), S. 1

183v/gl. Kost (2008), S. 35 ff.

164v/gl. Bogumil/Jann (2005), S. 82; Walter-Rogg et(aD05), S. 412 ff.
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Abschlie3end lasst sich dazu sagen, dass Burgdneegeand Blrgerentscheide ,vor allem wegen
der Angelegenheiten, Uber die ein Birgerbegehrenléssig ist, des Zwangs eines Vorschlags zur
Kostendeckung sowie der zur Wahl eines Sachveghalterderlichen Zahl von Wéahlerinnen und
Wihlern de factd®® eine Ausnahme bleiben und ,grundsétzlich aus deramentarischen System
der Demokratie hervorgegangen sind und sich ihnstitutionellen Logik daran ausrichten.
Burgerbegehren und Birgerentscheide sind keine nsi@gedigen und "frei schwebenden”

Beteiligungsformen, sondern innerhalb der repradimein Demokratie institutionell gefasste

Politikinstrumente*®®.

185 Kost (2008), S. 46
186 Kost (2008), S. 46
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3. Kapitel: Das Fallbeispiel ,Stuttgart 21"

Nachdem der Systemkontext und die Systemeinbetsomge die Verfahrensregeln der direkten
Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland undddaWurttemberg beschrieben wurde, soll
nachfolgend auf das Fallbeispiel ,Stuttgart 21“geigangen werden, bevor das unter 1.2. in
Anlehnung an Schiller (2002) entwickelte formalstinment zur Bewertung direktdemokratischer

Verfahren bzw. deren Funktionalitat auf das Beispigewendet wird.

3.1. Uberblick tiber den Fall ,Stuttgart 21+’

In der Offentlichkeit wegen seiner Brisanz haufig auf den Hauptbahnhof Stuttgart reduziert ist
.otuttgart 21“ eigentlich nur ein Teilprojekt deso§angelegten Bahnprojektes ,Stuttgart — Ulm*,
mit dem die Deutsche Bahn AG, das Land Baden-Wilkiexg, der Verband Region Stuttgart, die
Stadt Stuttgart, der Bund und die Europaische Unib@ seit 1850 in Betrieb stehende
Bahnverbindung zwischen Stuttgart und Ulm Uber IRlagen, Goppingen und Geislingen
modernisieren will. Das Teilprojekt ,Stuttgart 2ifmfasst dabei insgesamt 57 Kilometer neue
Bahnstrecke, die Erneuerung des Hauptbahnhofetg&tufbzw. die teilweise Verlegung der Gleise
unter die Erde) sowie drei neue Bahnhotfe (Bahnhofyjiafen/Messe, auch ,Filderbahnhof”
genannt, die S-Bahnstation MittnachtstraBe am n&asensteinviertel sowie der Abstellbahnhof

Unterttirkheim) im Bahnknoten Stuttgart.

Der historische Hauptbahnhof Stuttgart soll im Zwleses Projektes von einem Kopf- in einen
Durchgangsbahnhof umgebaut werden, die Region csiidlon Stuttgart soll mit dem neuen

Bahnhof Flughafen/Messe Anschluss an den Fernverketh den Regionalverkehr erhalten. Mit

der geplanten Tieferlegung der Gleise ist auctAtheiss der Seitenflligel des historischen Bahnhofs
verbunden, aufl’erdem das Abholzen von etwa 250 B@udwrunter teilweise 200 Jahre alte
Platanen.

Verbunden damit ist auch der Plan, neue Stadtguar{Europaviertel und Rosensteinviertel) im

187 Es folgt Zusammenfassung des Falles ,Stuttgart 8 auf der Basis verschiedenen Quellen zusameseeity
wurde: spiegel.de; stuttgart.de; bahnprojekt-satitgm.de; stuttgarter-nachrichten.de; stuttgaztetung.de;
schlichtung-s21.de sowie der Webseite der Landésgenfir politische Bildung Baden-Wirttemberg. Deall
~Stuttgart 21" ist hervorragend online dokumentieveswegen sich der Autor ausschlie3lich auf Welejudezieht,
bzw. auch auf die Ausarbeitung von Schlager (2@ii0jJiesem Thema.
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Zentrum durch die frei werdenden Gleisflachen Qaffen: Rund 100 Hektar Flache sollen fur die
stadtebauliche Entwicklung der Stuttgarter Innedtstar Verfiigung stehen, 50 Hektar davon sollen
fur Wohnen und Arbeiten genutzt werden, um 20 He#fia Parkanlagen erweitert werden und 30

Hektar sind fir den Bau von Griinanlagen, offendiciPlatzen und Stral3en vorgesehen.

Die Deutsche Bahn AG, der Bund, das Land Baden-ahitierg, die Landeshauptstadt Stuttgart,
der Flughafen Stuttgart und der Verband Region t@idt finanzieren das Projekt: Der
Finanzierungsrahmen liegt bei 4,526 Milliarden Eubarin enthalten sind 3,216 Milliarden Euro
Baukosten, 550 Millionen Euro Planungskosten sosiute Risikopuffer von 760 Millionen Euro.
Diese 4,526 Milliarden Euro des Projekts fur Statt@21 teilen sich wie folgt auf: Die Deutsche
Bahn AG tragt 1.747 Millionen Euro, der Bund 1.22Millionen Euro, das Land Baden-
Wirttemberg 930,6 Millionen Euro, die LandeshawatstStuttgart 291,8 Millionen Euro, der
Flughafen Stuttgart: 227,2 Millionen Euro und derband Region Stuttgart: 100 Millionen Euro.
Die knapp 60 Kilometer lange Trasse Wendlingen Kdecnach Ulm (mit 30, 4 Kilometer
Tunnelstrecke) soll zu einer Hochgeschwindigkeaigssie (max. 250 km/h) umgebaut und das Land
Baden-Wirttemberg wird tber die Neubaustrecke @iritt— Ulm dauerhaft an das europaische
Hochgeschwindigkeitsnetz - die Magistrale (Haudtearslinie einer Region) zwischen Paris und
Bratislava/Budapest — angeschlossen werden. DieeKdmelaufen sich auf weitere 2,89 Milliarden
Euro (neben den Kosten fur das Projekt ,S-21%). Bend Gbernimmt 1,94 Milliarden Euro
inklusive der zur Verfigung gestellten EU-Mittel5® Millionen Euro tragt das Land Baden-

Wirttemberg.

Verkirzt und zusammenfassend chronologisch solfemdieser Stelle die Ereignisse um ,S-21°
dargestellt werden: Ministerprasident Erwin TeufeBahnchef Heinz Durr, Stuttgarts
Oberburgermeister Manfred Rommel und Bundesverkahister Matthias Wissmann stellen
erstmals im April 1994 das Projekt ,S-21“ der Offahkeit vor. Eine in Auftrag gegebene
Machbarkeitsstudie kommt Anfang 1995 zu dem Schldsss eine Umsetzung des Projektes
maoglich ist, woraufhin im November 1995 Bund, LaBtgdt, der Verband Region Stuttgart und die
Deutsche Bahn eine Rahmenvereinbarung zur Entwigklwund Forderung des Projekts

abschliel3en. Die Kosten wurden damals auf rundlbaktien D-Mark geschéatzt.
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Die Ausschreibung fur den unterirdischen Bahnhafsbaginnt im Februar 1996, Ende 1997
gewinnt das Dusseldorfer Architekturbiro IngenhoviE396 griindet sich auch die Birgerinitiative
.Leben in Stuttgart — kein Stuttgart 21", deren htigster Vertreter Gangolf Stocker (damals auch
PDS-Mitglied) ist, das Thema findet in der Offecttkeit noch wenig Gehor. Ein stadtebauliches
Gutachten wird im Juli 1996 vorgestellt, worin @asis des Rahmenplans prasentiert wird, welcher
im Februar 1997 durch einen Beschluss des Gemaeaitsdaals Grundlage fir die ,offene

Birgerbeteiligung” und weitere Abstimmungen dieseh.

Anfang Marz 1997 wird die ,offene Birgerbeteiligungitiiert, welche das Projekt starker in der
Stadt verankern und den Menschen die Mdglichkeibege sollte, sich in die Planungen
einzubringen, was zu diesem Zeitpunkt faktisch dulie Bindung an die Rahmenvereinbarung von
1995 schon nicht mehr mdoglich ist. 1997 wird Jolnhudewig neuer Bahnchef und mit der
Bundestagswahl 1998 werden die politischen Vordmssgen fur eine rot-grine Koalition
geschaffen, die nicht zu einer Beschleunigung degels beitragt, woraufhin im Verlauf des
Jahres 1999 Ludewig sich gegen das Projekt StutRfarausspricht und einen Planungsstopp
verhangt, da er kritisiert, dass sich das Land Balérttemberg nicht ausreichend an der
Finanzierung des Projektes beteiligen will. Bis @0@ertagt der Aufsichtsrat der DB AG die
Entscheidung tber den Fortgang des Projekts seahsder Landtag ersucht die Landesregierung
im Juni 1999, sich bei der Bundesregierung unddagi Bahn weiterhin mit Nachdruck fur die
Realisierung der beiden Vorhaben ,S-21“ und Neutraoke WendlingenUIm einzusetzen. Das
Land Baden-Wurttemberg bietet dem Bund daraufhin @die neue ICE-Strecke zwischen
Wendlingen und Ulm unter der Bedingung vorzufinanem, dass ,S-21“ und die Neubaustrecke
gemeinsam verwirklicht werden mussen: Ab Mai 200t wlas Projekt fortgesetzt, seit Ende 1999

ist Hartmut Mehdorn neuer Vorstandsvorsitzendedrischen Bahn AG.

Die Finanzierung ist allerdings nicht komplett gbgirt, trotzdem erteilt das Eisenbahnbundesamt
2005 die Baugenehmigung fur den Tiefbahnhof, wdmnaufder Umweltverband BUND sowie zwel
Wohnungseigentimer vor dem Verwaltungsgerichtshafjdn, was das Verwaltungsgericht mit
Verweis auf die Begrindung abweist, dass die ratisthlieRend beantwortete Finanzierungsfrage
der RechtméaRigkeit des Planfeststellungs-bescldussbt entgegenstehe.

Im Juni 2006 gilt das Projekt ,S-21 als in seirerundsatzen rechtlich abgesichert. 2007 einigen

sich Bund, Land, Stadt und Bahn in einem ,Memoramdi Understanding* tGber die Aufteilung
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der Kosten des Projekts, woraufhin Gegner des Gopfdges ein Burgerbegehren gegen ,S-21°
organisieren: Das Bindnis ,Blrgerentscheid gegentdstrt 21“ entsteht, welchem der BUND,
Blindnis 90/Die GRUNEN, die Initiative ,Leben in &gart — kein Stuttgart 21%, der VCD und Pro
Bahn angehoren. Dieses forderte, dass der Gematneigen erneuten Grundsatzbeschluss utber
das Projekt ,S-21" aufgrund der veradnderten Kosteksir fassen solle und sammelte innerhalb
von sechs Wochen mehr als 67.000 Unterschriftenhi(na¢és 10 Prozent der Einwohner von
Stuttgart). Der Antrag auf das Birgerbegehren wonh Verwaltungsgericht am 17. Juni 2009 mit
der Begrindung abgelehnt, weil ,ein Birgerbegehmgegen einen bereits vollzogenen
Gemeinderatsbeschluss [...] unzulassig [ist], da Aligelegenheit nicht mehr in dem vom
Birgerbegehren verfolgten Sinn entschieden wer@demk(Pressemitteilung vom 17.07.2009 des
Verwaltungsgerichts Stuttgart), worauf sich stafk®teste formieren. Der Bundestag bewilligt
2008 Geld fur das Projekt und im April 2009 untécheen der baden-wirttembergische
Ministerprasident Gunther Oettinger, der Bundes®erg&minister Wolfgang Tiefensee und das
Deutsche-Bahn-Vorstandsmitglied Stefan Garber drearfzierungsvereinbarung fur den neuen
Bahnhof: Dabei sind Kosten von 3,1 Milliarden Elmeschlossen plus ein ,Risikofonds” in Hohe
von 1,4 Milliarden Euro. Laut Aussage des neuennBhifs Rudiger Grube sind 4,5 Milliarden

damals die oberste Grenze, 2009 belaufen sich alsteld offiziell bereits auf 4,1 Milliarden Euro.

Bei den Gemeinderatswahlen 2009 werden BUNDNIS ED/GRUNEN starkste Fraktion, die
LINKE erreicht 4,5 Prozent, das parteifreie Bundsiattgart — Okologisch — Sozial (SOS) kommt
auf 4,6 Prozent. Die SPD will ,Stuttgart 21" wehar und verhindert, dass die neue Mehrheit sich
gegen das Projekt wendet. Proteste in Form demaogéen ,Montagsdemonstrationen® finden ab
dem 26. Oktober 2009 statt und die Teilnehmerzahbrg sich bis zum Fruhjahr 2010 auf
wochentlich bis zu mehreren tausend Menschen. Alnuae beginnen die offiziellen Bauarbeiten
am Gleisvorfeld. Der Nordfliigel des Hauptbahnhofsdwam 25. August 2010 abgerissen, die
Protestbewegung zahlt jetzt zwischen 10.000 undo80Menschen: Es folgen Besetzungsaktionen,
StralRenblockaden und unangemeldete ,Spontanderabosen” sowie andere Aktionen zivilen
Ungehorsams, vor allem durch die Ende 2009 gegténd®arkschitzer”, die die Baume, welche
zugunsten des tiefergelegten Bahnhofs gefallt wesddlen, schiitzen wollen. Die ersten 25 Badume
werden am 1. Oktober 2010 geféllt, begleitet voftigren Protesten seit dem 30. September, bei
welchen es zu 400 Verletzten im Zug des massivelizdtginsatzes kommt, woraufhin ein

Schlichtungsverfahren zwischen den Streitgruppeteruder Leitung des ,\Vermittlers* Heiner
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Geil3ler auf Vorschlag von Stefan Mappus beginnticlness nach neun Sitzungen mit einem
positiven Ergebnis fiir das Bahnprojekt Stuttgardim 1. Dezember 2010 entf&tDabei einigen
sich Beflrworter und Gegner des Bahnprojekts Siuttgl auf den Vorschlag von Geil3ler, einen
~Stresstest” fur den geplanten Bahnknoten Stuttgarinhand einer Simulation durchzufiihren, der
den Nachweis fuhren muss, dass ein Fahrplan mitP8@zent Leistungszuwachs in der
Spitzenstunde mit guter Betriebsqualitdt moglich, iwelchen das Projekt ,besteht”. Der
Kompromissvorschlag von Geil3ler (Kombination austélgendem Kopf- und neu zu bauendem
Tiefbahnhof) wurde dagegen durch die Bahn mit degrBndung zu hoher Kosten abgelehnt. Das
Aktionsbindnis gegen ,S-21“ akzeptiert das Gutaclieer den Stresstest nicht.

3.2. Die Volksabstimmung zu ,Stuttgart 214°°

Das erste offizielle Sondierungsgesprach von Befibevn und Gegnern noch vor der Schlichtung
von Geil3ler auf Einladung des katholischen StuttégaBtadtdekans Michael Brock am 24.
September 2010 endete ohne Ergebnis. Nach demt&chdieses ,Runden Tisches" forderte die
SPD die damalige Landesregierung auf, eine landeswelksabstimmung mit voranzutreiben.
Sollte die Volksabstimmung nicht zustande kommenollevdie SPD iiber eine Anderung der
Verfassung den direkten Weg der demokratischenibsing ermoglichen. Der Staatsrechtler
Joachim Wieland von der Hochschule fur Verwaltungsenschaften Speyer sowie Georg Hermes
von der Universitat Frankfurt gaben dafir den reditn Rahmen vor: Die Landesregierung sollte
nach dem SPD-Antrag den Weg flir eine Volksabstingrgamal Artikel 60 der Landesverfassung
Uber einen Gesetzentwdréimachen, welcher dem Land Baden-Wirttembergibda wiirde, sich
mit einer Zahlung von Schadenersatz einseitig ven dertraglichen Verpflichtungen l6sen zu
kénnen, was sich auch auf samtliche Vertrdge bgzdb zur Umgestaltung des Bahnknotens

Stuttgart sowie zur Neubaustrecke Wendlingen-Ulgeabhlossen wurden.

188 Eine Ubersicht der wichtigsten Streitpunkte findath u.a. in einer Sonderbeilage der Stuttgar&ituAg vom
25.September 2010.

(Web: http://content.stuttgarter-zeitung.de/mediat/fi203/Sonderbeilage%20Stuttgart%2021%20StZ.pdketzter
Abruf; 10.05.2012)

189 Nachfolgend stiitzt sich der Autor auf die Ausfiifgen auf der Webseite der Landeszentrale fiir gotié Bildung
Baden-Wirttemberg unter dem Schlagwort ,Der Weg ¥biksabstimmung zu S21* (Web: http://www.lpb-
bw.de/weg_zur_volksabstimmung.html; Letzter Abri.05.2012), ,Juristische Kontroverse* (Web: httgwiw.Ipb-
bw.de/volksabstimmung_juristisch.html; Letzter Abrd0.05.2012) sowie ,Volksabstimmung zu Stuttgadt am
27.November 2011* (Web: http://www.Ipb-bw.de/volksimmung_stuttgart21.html; Letzter Abruf: 10.058.2p und
~Stuttgart 21" (Web: http://www.lpb-bw.de/stuttgatt html; Letzter Abruf: 10.05.2012).
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.Dieser Gesetzentwurf wiirde im Landtag keine Melirbhalten. Das Verhalten der Abgeordneten
wiurde dem Verfahren auf Bundesebene entsprechenesvizur Einleitung eines konstruktiven
Misstrauensvotums gestaltet wurde, etwa bei dem @anhard Schréder (SPD) initiierten
Beschluss zu Neuwahlen im Jahr 200%“ Nachdem der Gesetzentwurf im Landtag abgelehnt
worden sei, kbnnte gemald Artikel 60 Ab. 3 LVBw ebrittel der Abgeordneten eine
Volksabstimmung tber dieses Gesetz beschlie3enjtvadem, fiktive Konflikt“ zwischen Landtag

und Regierung Uber die Volksabstimmung geldst wesddle.

Die schwarz-gelbe Landesregierung zog Prof. Drl Raohhof bei, der eine Volksabstimmung ablehnte:
.Bei der Volksabstimmung wird das Landesstaatswalik Landesgesetzgeber tatig und ist deshalb in
seiner Kompetenz auf die Gegenstande der Landgzgebeng begrenzt. Der Bau, die Unterhaltung und
das Betreiben von Schienenwegen der EisenbahneButetes fallen aber nicht in die Zustandigkeit des
Landes, sondern ausschlieRlich in die des Bundeer den Bau eines Teilstiicks der européaischen
Magistrale von Paris nach Bratislava kann also weée Landtag noch das Volk als Landesgesetzgeber
entscheiden. Zudem ist eine Volksabstimmung, demnwsdarum geht, den politischen Willen der
Landesregierung, der Mehrheit des Landtags und 8PBD-Fraktion durch eine plebiszitare
Zustimmungsgeste bestatigen zu lassen, in der dfanf nicht vorgesehen. Sie wirde die
Entscheidungskompetenz des Volkes als Gesetzgelissachten. Die Regierung wirde das
rechtsstaatliche Gebot der Verlasslichkeit und Wigeichsfreiheit verletzen, wenn sie formal einem
JAusstiegsgesetz zustimme, das sie inhaltlich tickolle. Prof. Dr. Klaus-Peter Dolde als
Zweitgutachter erganzte ,dass ein Ausstiegsgeseftzli@ Anderung des Haushaltsplans ziele. Daher
kdnne es nach der Landesverfassung nicht GegensiaadVolksabstimmung sein. Die zu Stuttgart 21
und zur Neubaustrecke Wendlingen-Ulm abgeschlossafegtrage kénnten daher auch durch eine

Volksabstimmung nicht gekiindigt werdéf

Die Landesregierung lehnte daraufhin den Antrageauf,Ausstiegsgesetz” durch die SPD am 28.
Oktober 2010 ab, welches die SPD zusammen mit cRONEN nach ihrem Wahlsieg in den
Koalitionsverhandlungen dann allerdings doch zust&bmung brachten (auch aufgrund von
Unstimmigkeiten innerhalb der Koalition, da die SR eine Fortfihrung des Projektes und
BUNDNIS 90/DIE GRUNEN dagegen waren: Die Volksalmstiung diente somit auch der
Konfliktlosung zwischen den Regierungsparteien): 28 September 2011 hatte der Landtag
dartiber abschliel3end entschieden und wie erwartedendas S21-Kindigungsgesetz von grof3en
Teilen der SPD sowie von CDU und FDP abgelehnt.

1701 pB-BW (Letzter Abruf: 10.05.2012), Web
1 pB-BW (Letzter Abruf: 10.05.2012), Web
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Nach der Abstimmung beantragten mehr als ein Duliée Abgeordneten (durch Verfassung nach
Artikel 60 Abs. 3 LVBw vorgesehen) das Referendum.einer Sondersitzung der grin-roten
Landesregierung wurde einstimmig beschlossen, daset® dem Volk am 27. November
vorzulegen und das Volk Gber den Landesanteil arPdgektfinanzierung von ,S-21" - also nicht
direkt tiber den Tiefbahnhof — abstimmen zu lass#ver die Neubaustrecke Wendlingen-Ulm

sollte dabei nicht abgestimmt werden.

Zur Volksabstimmung am 27. November 2011 waren ruh@ Millionen Stimmberechtigte

aufgerufen, entweder mit ,Ja“ (fur den Ausstieg desdes aus der Projektfinanzierung) oder
.Nein* (fur die Mitfinanzierung des Landes und HdHhrung des Bauprojektes) abzustimmen:
Diese Fragestellung ergab sich aus der Verfassdagnur tGber den im Landtag abgelehnten
Gesetzentwurf zur Kindigung der Finanzierungsvgetréabgestimmt werden konnte. 3,68
Millionen Stimmen wurden abgegebenen: Damit lag Wahlbeteiligung bei 48,3 Prozent
(Landtagswahl 2011: 66,3 Prozent; In Stuttgart elei 67,8 Prozent, wobei 47,1 mit ,Ja“
stimmten und 52,9 mit ,Nein®, also fur den Tiefbalof), 14.300 Stimmen waren ungultig. 58,9
Prozent (2.160.411) stimmten gegen den Ausstied.dedes aus der Projektfinanzierung von ,S-
21* und damit mit ,Nein“, 41,1 Prozent (1.507.96tin8nen)stimmten fur den Ausstieg, also mit
~Ja“. Das Zustimmungsquorum (2,5 Millionen Stimmenjrde in beiden Fragen verfehlt. Nur in 7
der insgesamt 44 Stimmkreise Baden-Wiurttembergd thas S-21-Kindigungsgesetz mit einer

Mehrheit an Ja-Stimmen an den giltigen Stimmenizusting.
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3.3. Bewertung der Volksabstimmung: Anwendung des ndwickelten Instruments unter
Einbeziehung verschiedener Studien zu ,Stuttgart 21

Mit der vorangegangenen Klarung der Systemeinbgttund Adaption direktdemokratischer
Verfahren in und an das reprasentative System Bwd@ttembergs unter Einbeziehung des
politischen Gesamtrahmens sowie nach der Ermittideg Verfahrenstyps ist es nun mdoglich,
anhand des entwickelten Instruments die Volksalsting zu ,S-21“ zu beurteilen. Daflr werden
die unter 1.2. genannten institutionellen Basismealke mit dem Verfahren der Volksabstimmung

zu ,S-21" abgeglichen.

Der Wertmal3stab dabei ist, dass jegliches ingiitetles Basismerkmal erfullt bzw. vorhanden sein
muss, damit erstens die formalen Voraussetzungech(rder Definition unter 1.2.) flur ein
direktdemokratisches Verfahren vorhanden sind umeitens sich dariber die Funktionalitat
desselben anhand der Betrachtung der ,Rickkopplomgtiem politischen System bewerten lasst.
Funktional wére laut o.g. Definition das Verfahremgenn die Ruckkopplung sich in Form von
Unterstitzung fur das politische System auRRertfutiygional, wenn sich erneute Forderungen zu
demselben Problem an das politische System (inedieBall an die Landesregierung Baden-
Warttembergs oder das Landesparlament) richtenKdeflikt also nicht ,befriedet* wurdeMit
diesem Funktionskriterium ist es also moéglich zwéxen, ob das Verfahren zielfiihrend war und
es ist moglich, eine Orientierung fur die (zukigd?) Gestaltung des direktdemokratischen
Willensbildungs- und Entscheidungsprozesses zurgebkw. Konsequenzen fir die Nutzung und
Wirkung direkter Demokratie in der Bundesrepubli&ibschland aufzuzeigen. Nicht moéglich ist es,
die Qualitat des Verfahrens zu bewerten: Untetstgltd in diesem Modell (s.0.) nur eine
Qualitatsorientierung (sowie eine Legitimationsotierung), die nachgewiesen werden soll, ohne
allerdings dieser einen Wert zuzuordnen, da dasviekelte Modell sich ausschlief3lich auf

Funktionskriterien beschréankt.
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a) Erganzungsbeziehung

.Fur die Bundesrepublik Deutschland gilt allemal:irdktdemokratische Instrumente wie
Birgerbegehren und Buirgerentscheid oder Volksbegehund Wolksentscheid sind keine
eigenstandigen und frei schwebenden Beteiligungsfar sondern innerhalb der reprasentativen
Demokratie institutionell gefasste Politikinstrurtefi’2. Dies gilt umso mehr, wenn man sich
verdeutlicht, dass die Volksabstimmung auch vor ddéimtergrund der Konfliktldsung zwischen
den Regierungsparteien BUNDNIS 90/DIE GRUNEN und$IeD stattgefunden hat, die sich tiber
die Weiterfihrung des Projekts uneinig waren unchadeswegen die Entscheidung, die sie selbst
innerhalb der Koalition nicht treffen konnten (oaesliten), an das Volk delegierten.

,Politische Partizipation ist zweck- und zieloriemtes politisches Handeln und zugleich abhéngig vo

den jeweiligen institutionellen Kontexten. Nichtletzt sind direktdemokratische Politikentscheidunge

von der Mehrheitsregel abhangig, obwohl die JainNé.ogik der Entscheidungen durch eine fehlende
Reflexivitat bestimmt ist. Unter demokratiethemselien Gesichtspunkten kénnen direktdemokratische
Instrumente wie Volksbegehren und VolksentscheigroBirgerbegehren und Birgerentscheid als
Korrektiv das politische System aber entlasten, dienvor Glberzogenen Erwartungen nicht selten als
Uberhdhter Maf3stab geltende repréasentative Denielddferenzierter zu beurteilen und konsensfahige

Entscheidungsprozesse leichter herbeizufiihren.t lnpls auch Output - Seite des politischen Systems

wiirden damit ein Mehr an politischer Legitimatiafa@ren<’

Im vorliegenden Fall kann also von einer ,Erganaloegziehung“ gesprochen werden, da uber die
oben geschilderten Vorgénge eilelksabstimmung durch das reprasentative Systeltiieni
wurde, es sich dabei allerdings um einen begrenlristitutionenbereich gehandelt hat, der im
politischen Gesamtrahmen eingebettet war und d&ystemstruktur ,nur* erganZf hat bzw.
dieser sich ausschlie3lich auf die Entscheidungr Utie Sachfrage ,S-21" begrenzt hat.
Verdeutlicht wird dies auch anhand der Tatsachss d#& Landesregierung die Abstimmung quasi
~erzwungen” hat, da sie der Auffassung war, dasseimudirektdemokratisches Verfahren bzw. der
im Modell genannte ,Zwischenschritt* zwischen demozZess im politischen System und dem
politischen ,Output® das Problem I6sen konnte, dazu aber enorme rechtliche Hirden des

reprasentativen Systems tberwinden mussten.

172 Kost (2011), S. 223
3 Kost (2011), S. 223
74 v/gl. Schiller (2002), S. 36
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b) Verlagerung der Entscheidungs- und Initiativgean die ,Stimmbdirgerarena“

Formal verlagerte sich mit dem Entschluss der gafien Landesregierung, das Volk Uber den
Landesanteil an der Projektfinanzierung von ,S-astimmen zu lassen, die Entscheidung in die
~Stimmbirgerarena®, da das Wahlvolk selbst Uberee®achfrage abstimmen konnte. Die
Entscheidungsbefugnis mit der Entscheidungs- untiatingewalt verblieb allerdings auf der
parlamentarischen Ebene bzw. wurde durch die Laedessung determiniert: Somit war es nicht
maoglich, Uber den Fall ,S-21" direkt abzustimmeandern nur Uber die vom Landtag abgelehnte
Gesetzesvorlage (der Prozess ist also ,top-dowtiieirt). Die Initiative zu diesem Gesetz ging von
der grun-roten Koalition aus, die Entscheidungsdiewaeses Gesetzes abzulehnen, lag beim
Landtag und wurde damit erst Uber einen Umweg deltk Yorgelegt. Im weitesten Sinne handelt
es sich zwar um ein Abstimmungsverfahren mit Emittimgscharakté?, welches allerdings
schon alleine durch das nicht erreichte Quorum fiegimal zu keiner Entscheidung gefihrt hat und
in dem keine Deckungsgleichheit von RegierendenAdrdssaten vorhanden war.

Diese Erkenntnis deckt sich auch mit den Eindriotten Burger, die durch eine Befragung von
Protestierenden auf einer GroRdemonstration amOKBober 2010 deutlich werden: Demnach
fuhlen sich 66,3 Prozent der Befragten nicht angser® am Aushandlungsprozess zu ,S-21°
beteiligt und 39,3 Prozent sehen nur in der Be@ilg an den Protesten ein ,taugliches Mittel”, um
auf den demokratischen Ablauf Einfluss zu nehtffemNatiirlich sind die Antworten groRtenteils
von Gegnern des Projektes gegeben worden und dieagBe@g fand vor der eigentlichen
Volksabstimmung statt (bzw. war diese zu diesemtpdekt noch nicht geplant). Allerdings
untermauern diese Zahlen das Ergebnis des gesafatiirens und zwar dass eine Verlagerung
der Entscheidungs- und Initiativgewalt in die ,Stioirgerarena” nicht stattgefunden hat. Deutlich
wird dies an der Auswertung einer Befragung vor nadh dem Volksentscheid am 27. November:
Demnach glaubten schon 80 Prozent der BefragtendgorWahl nicht an eine Beilegung des
Streites und immer noch 72 Prozent nach dem Votkeheid’’ nicht an eine Beilegung des

5y/gl. Schiller (2002), S. 35

176 vgl. Géttinger Institut fir Demokratieforschung O@@), S. 11 (Grafiken: ,lch filhle mich an dem
Aushandlungsprozess zu Stuttgart 21 angemesseiligtétand ,Die Beteiligung an den Protesten hattsials
taugliches Mittel erwiesen, um auf den demokragschblauf Einfluss zu nehmen*®)

7vgl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 15 (Grafikazfizierung durch den Volksentscheid“); Datenbaggsamt
Vorwahl: N=2803; Gesamt Nachwahl: N=1000; S21 Gegfmwahl: N=901; S21 Gegner Nachwahl: N=332; S21
Befurworter Vorwahl: N=1253; S21 Beflrworter NachiaN=503; Befragungszeitraum Vorwahl: 08.11. -1162011
+21.11.-24.11.2011; Befragungszeitraum Nachwahit 2-05.12.2011

59



Streites durch den Volksentscheid, wodurch deru&shfjiezogen werden kann, dass die Absicht des
Volksentscheides verfehlt wurde und damit — aufMaslell bezogen — die Ruckkopplung mit dem
politischen System nicht zu einer Unterstitzungdahwird. Das Verfahren ist also vom Kriterium
der Verlagerung der Entscheidungs- und Initiativgevin die Stimmbirgerarena her als nicht

funktional zu bewerten.

c) Themenzentrierung

Der sachliche Entscheidungsgegenstand stand b&btderabstimmung im Vordergrund: Das Volk
sollte hierbei tUber die Eignung des Gesetzes zunflikdbsung entscheiden, bzw. die politischen
MaRnahmen der griin-roten Landesregierung beurt&ldiber die Eingrenzung der Abstimmung
auf den Landesanteil bei der Projektfinanzierungiisodie Ausklammerung der Neubaustrecke
Wendlingen-Ulm wurde das Thema stark zentriert. Nacg. Modell ist hier vor allem die
Themenwahl, der Diskussionsverlauf, die Qualitad dre Effektivitdt des politischen Ergebnisses
von erheblicher Bedeutung, wobei auch gesagt werdeunss, das der Einsatz von
direktdemokratischen Verfahren nicht unbedingt zehmThemenzentrierung fihren muss, eine
Offentliche Debatte Uber Themen aber starker &8s im Rahmen von Wahlkampfen stattfindet.
,Diese Debatten sind themenzentriert, was die WYangy des Themas in komplexe Zusammenhénge
und die Diskussion von damit verbundenen Machtimagmschliel3t (nattrlich kénnen sie auch
ausfransen)“®. Das meint, dass der Verlauf der offentlichen Debauch wesentlich von der
Teilnehmerstruktur abhangt: Sind esur die Standardakteure des politischen Systems
(Regierungsvertreter, Parlamentarier, Parteiereréssenverbédnde, Experten, Medien, usw.), oder
Initiativakteure, die sich besonders aktiv fur il¥&che einsetzen und ggf. die Regierung durch den

Abstimmungsprozess oder den Kampagnenverlauf dinfag* behindern wolletf®?

Da seit 1996 die erste Burgerbewegung gegen ,S-@&iistiert und aufgrund der starken
Protestbewegungen im Jahr 2010 sowie der inten$tvesseberichterstattung rund um das Thema
liegt der Verdacht nahe, dass der gesamte Infoomggrozess und die Themenzentrierung zum

Entscheidungsprozess und damit zum Ergebnis baggirhaben.

178y/gl. Schiller (2002), S. 36
179 gchiller (2002), S. 40
180v/gl. Schiller (2002), S. 40-41
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Dies st allerdings reine Spekulation und bedarfnageerer vor allem auf den
Kommunikationsprozess fokussierter Untersuchuntgrdings lasst sich im Bezug auf das Projekt
.5-21" sagen, dass direkte Demokratie bei zukuefisgteten GroRRprojekten nur dann
funktioniert, ,wenn mittels intensiver offentlich®iskussion eine Veranderung der Gewichtung der
Zukunft in der Bewertung der Burger erfolgt. Dassfenktionieren kann, zeigt die erfolgreiche
Volksabstimmung Uber die Finanzierung des Jahrhtprgekts Gotthard-Basistunnel in der
Schweiz*®®. Zwar haben Ereignisse wie z.B. das Schlichtundakieen unter Leitung von Heiner
Geil3ler gezeigt, dass sich die Birger aufgrund @esprache Uber das Thema ,S-21" besser
informiert fuhlen (vor der Schlichtung im Oktobef01® gaben 25 Prozent an, dass sie uber
ausreichend Informationen verfligen, nach der Saiigg im Dezember 2010 erhohte sich die Zahl
auf 48 Prozent? und sehen sich nun mehr in der Lage, ,S-21“ bemerzu kénnen (58
Prozent®. Mehr neue Argumente gegen ,S-21° erfuhren 53z&mg fir ,S-21“ 35 Prozent der
Befragteri®”. Dennoch &anderte sich die Bewertung von ,S-21‘cHutie Biirger wenig (vor der
Schlichtung waren 37 Prozent der Befragten dafiar 4ih Prozent dagegen, nach der Schlichtung
43 Prozent dafiir und 43 Prozent dagéien

Direkt auf den Wolksentscheid bezogen macht die gé&ranach dem Zeitpunkt der

Entscheidungsfindung deutlich, dass die Qualitét Bffiektivitat des Diskussionsverlaufes als eher
schlecht einzustufen ist: In einer Befragung naam dolksentscheid gaben 47 Prozent der ,S-21"-
Beflirworter an, dass ihre Entscheidung schon laogeler Abstimmung feststand, bei 54 Prozent
der Gegner von ,S-21“ war dies ebenfalls der BallDies lasst den Schluss zu, dass eine
Themenzentrierung durch die 0.g. Standardakteusr stattgefunden hat, der Diskussionsverlauf
und die einseitige Themenwahl die Qualitat und lEitgtat des politischen Ergebnisses aber nicht
verbessert haben, was auch die Auswertung nachnli@ffie und Nachvollziehbarkeit des

Entscheidungsverfahrens zeigt:

181 Fischer (2010), S. 24

182 ygl. Studie von Brettschneider (2010), Erhebung Erage: ,Gibt es lhrer Meinung nach ausreicherfdrmation
Uber S-21, oder sollte mehr informiert werden?“dpditasis 558 Personen, Querschnitt der BevdlkeruBguttgart und
in der Region.

183 v/gl. ebd., Teil 2 der Befragung nach dem Schéickpruch: 426 Personen (76 Prozent aus Teil 1)etinhg der
Frage: ,Hier finden Sie einige Aussagen Uber diale der Schlichtungsgesprache.Uns interessiag,Sie personlich
von diesen Aussagen halten.“(,Bitte stufen Sie Manung wieder auf der 7-Punkte-Skala ab?").

184\/gl. ebd.; Erhebung der Frage: ,Wie beurteilen 8iesonlich ,Stuttgart 21“ alles in allem?*

185y/gl. ebd.; Erhebung der Frage: ,Und was haltenvBie diesen Aussagen zu den beiden Verbesserumgshi@gen?
Bitte stufen Sie lhre Meinung anhand der 7-Punikalsab.”

186 v/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 8 (Grafik: jfpeinkt der Entscheidungsfindung, getrennt nach
Abstimmungsverhalten®)
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So beurteilten vor der Abstimmung lediglich 16 Rrazder Befragten das Verfahren als offen und
nachvollziehbar (oder zumindest eher offen und walthiehbar), nach dem Volksentscheid waren
es immerhin 29 Prozent der Befragten. Generell erdias Verfahren vor und nach der Abstimmung
aber eher als nicht offen und nachvollziehbar eshgt allerdings sank diese negative Beurteilung

nach der Abstimmung etwas ab (von 43 Prozent a&frd3ent)®”.

Wie schon bei der Verlagerung in die ,Stimmbirgenar gezeigt wurde, fehlen auch bei der
»Themenzentrierung” die Initiativakteure, die diektiitatsgewichte im politischen Prozess
verschieben und somit eine wirkliche Themenzentngrund offentliche Abstimmungs-debatte
zulassen, die dem Stimmbirger das Gefiuhl geben liehrk am gesamten
Entscheidungsfindungsprozess beteiligt zu seins dass fehlt, erklart auch den fehlenden Glauben
der Burger an eine Beilegung des Streites nachvolésabstimmung (s.0.), was auf das Modell
bezogen bedeutet, dass Uber die Ruckkopplung erf@utierungen an das politische System zu

erwarten sind, der Prozess also vom Kriterium demienzentrierung her nicht funktional war.
d) Legitimations- und Qualitatsorientierung des @ktdemokratischen Verfahrens

»IN Deutschland neigen wir dazu, jedes Gesetz @aé Entscheidung vor Inkrafttreten lange zu
evaluieren, zu bewerten und anzupassen. Die Mdglitheine Entscheidung zunéchst zu treffen
und spater zu andern, was sich in der Praxis al#t praktikabel erwiesen hat, gehért nur selten
zum Repertoire parlamentarischer Entscheidungsfigdt?. Mit Blick auf das GroRprojekt um ,S-
21" diente die gesamte reprasentative Entscheidimagsg nicht zuletzt der Sicherung der
Qualitat des Outputs, also dem Ergebnis, dass dalsp®jekt (effektiv) umgesetzt wird und mehr
gesellschaftliche Unterstitzung erhalt. Einer dewptkritikpunkte der Gegner des Projekts ist
dabei immer, dass die Kosten dabei nicht richtigWeert wurden, was auch als treibender Faktor
der Volksabstimmung zu identifizieren ist (Vgl. 23-Ausstiegsgesetz”): Der Volksentscheid diente
also — wenn auch nachtraglich — dazu, die Qualgatpolitischen Outputs zu verbessern, war also

qualitatsorientieft®.

187\/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 21 (Grafikadhvollziehbarkeit und Offenheit des Entscheiduegahrens
zu S21%)

188 Sijssmuth (2011), S.5

189 Obwohl natiirlich Qualitatsorientierung mehr is$ aur ,kostendeckend“ zu arbeiten. Qualifizierungekien fiir
Demokratie generell sind nach Schiller (2002),%.1) Grund- und Menschenrechte als garantiertedidagsbasis der
Birger, 2) Politische Gleichheit als gleiches Reglalitischer Teilnahme, 3) Offenheit der Machtsturk 4)
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Dass die Volksabstimmung auch legitimationsorientiar, ist dabei allerdings schon allein durch
den Zeitpunkt anzuzweifeln, zu dem die Abstimmunattgefunden hat und kann eher dem
plebiszitaren Typ von Abstimmungen zugeordnet werda das Parlament im Prinzip von sich aus
beschlossen hat, den Entwurf dem Volk vorzulegen, aine besondere Legitimation dafir zu
bekommen. Andererseits kann der Entscheid auclkadsierendes Referendum* betrachtet werden
(und zwar entweder als obligatorisches oder faku#ia, je nhachdem, wie man den Einfluss der
Protestbewegungen auf die Regierung gewichtet), deen das Volk die Chance hatte, die

Projektfinanzierung nachtréglich zu kontrollieren.

Beides folgt der inputorientierten Theorie, dash snit dem Grad der Inklusion und Partizipation
auch die Outputqualitdt erhoht: Diese erhohte @italund Legitimation der politischen
Entscheidungen aus der Quantitat der Beteiligungchlussfolgern, ist problematisch, ,denn die
Losungsoptionen fur kollektiv zu entscheidende Peaieme lassen sich nicht eindeutig in richtig
und falsch kategorisierett’. Die Abstimmung (iber Sachfragen erlaubt es zwiarPeoblem zu
isolieren und separat von z.B. sozialen Konflikian entscheiden und kann so auch Konflikte
zwischen oder innerhalb von Parteien beilegen, alber wenn die Kontrahenten bereit sind,
.weitestgehend akzeptierte Losungen durch Verhamg#lo und Praferenzfeststellungen durch
Input-Partizipation herzustelleh” sowie den letztendlichen Volksentscheid als veflih zu
akzeptiereft?

Da Verhandlungen und Praferenzfeststellungen wgegbend nur auf der reprasentativen Ebene
stattgefunden haben (Ausnahme bildeten die Schhgsigesprache, welche aber unverbindlich
waren), ist dieses institutionelle Basismerkmaledisr nicht erfillt zu betrachten. Die Diskussion
Uber eine nachtragliche Legitimationsmoglichkeitraél allerdings den Rahmen dieser Arbeit
sprengen und soll hier nicht fortgefuhrt werderstEghalten ist, dass der Output sich schon durch
die Nichterfillung des Quorums nicht verbessertduatie das Ergebnis fir einen grof3en Teil der
Bevolkerung nicht zufriedenstellend war und danet Rtickkopplung mit dem politischen System

nicht zu einer Unterstitzung fihren wird. Abschéie@ ist zu bertcksichtigen, dass

Transparenz und Rationalitéat der Entscheidungspsazsowie 5) Politische Effektivitat (Vgl. dazu hu®chiller 1999).
In der vorliegenden Arbeit werden diese Kriteridlerdings nicht beriicksichtigt, sondern nur auf \déebesserung der
Qualitat des Outputs Bezug genommen.

¥0Kuhn (2011), S. 75

1 Kuhn (2011), S. 76

192y/gl. Mockli (1993), S. 16
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.Partizipationsinstrumente zumeist aus parlamesthgn Systemen hervorgegangen sind und sich in
ihrer institutionellen Logik daran ausrichten. Nickergessen werden darf auch, dass Blirgerbetegigun
immer dann an ihre natirlichen Grenzen stof3t, vadmwerantwortlichen Politikakteure sich vorbehaljte
woflr sie Blrgerentscheidungen 6ffnen, um aus elfieizahl von politischen Themenmdglichkeiten
bestimmte Sachbereiche herauszufiltern. Die Komaegh fur Blrgerentscheidungen fallen in der Regel
so einschrankend und "hirdenreich" aus, dass die 8ben" eingesetzte Birgerbeteiligung eher sprérlic
den Weg ins Ziel findet®®

4. Kapitel: Kritischer Rickblick und Konklusion

Direkte Demokratie steht ,fir bedeutsame Postuleté Formen demokratischer Gesellschaften,
die einen legitimations- und akzeptanzstiftendere@werfillen. Damit ist direkte Demokratie
zweck- und zielorientiertes Handeln und zugleichhdadgig von den jeweiligen politisch-
institutionellen ~ Kontexter!®®  Diese ,Erganzungsbeziehung®, bzw. die Eigenarten

direktdemokratischer Instrumente im bundesdeutsémriext am Beispiel der Volksabstimmung

193 Kost (2011), S. 223
194 Kost (2005), S. 9
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zu ,S-21" aufzuzeigen, war Ziel dieser Arbeit. Austilte Uber die Analyse des Fallbeispieles ,S-
21" mit Hilfe des entwickelten Instruments hintadt werden, ob sich wirklich jede inhaltliche
Dimension von Politik (Policy) in der BundesrepubliDeutschland unter den jetzigen

verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen fur dieekbkratische Verfahren eignet.

Mit Blick auf den Volksentscheid zu ,S-21“ lasstlsisagen, dass die Abstimmung am Ende der
Planungsphase und zu Beginn der Bauarbeiten woél elgentliche Absicht verfehlt hat: Eine
Akzeptanz filr das Projekt zu schaffen bzw. diesi@ker zu legitimierel?®. Ob die Abstimmung zu
»5-21* durch einen besseren institutionellen soregehtlichen Aufbau und bei friihzeitigem Einsatz
anders ausgegangen ware, ist fraglich (dagegestspreauch die Untersuchungen zur Einstellung
,pro* oder ,contra“ bzw. die Belege, dass die Meigen sich schon sehr lange vorher gebildet und

wenig verandert haben, s.0.).

Aufgrund der Analyse in dieser Arbeit kann nur ggsaverden, dass durch die teilweise
Nichterfullung der institutionellen Basismerkmale dbstimmung eher zum Status-Quo-Erhalt als
zu einer Veranderung beigetragen hat und somit ri@egelnde Funktionalitat aufweist, die auch
auf der bundesdeutschen Ebene zu sehen ist (woh diig Beschreibung der ,Hurden” durch das
Grundgesetz gezeigt wurde): Der direktdemokratidetezess als erganzender ,Zwischenschritt"
hat nicht zu einer Verbesserung des Outputs gefdardas Problem nicht ,,gel6st* wurde bzw. Gber
die im Modell aufgezeigte Ruckkopplung erneute Eandgen an das politische System und keine
Unterstitzung zu erwarten sind, was auch durchmiieinbezogenen Befragungen deutlich wird.

Damit lassen sich Uber den Ist-Zustand Soll-Zustdadnulieren:

Die Erfullung der institutionellen Basismerkmalet is elementar wichtig fir den
direktdemokratischen Prozess und damit weiterfidhriém den gesamten Output des politischen
Systems. Da das reprasentative politische Systeaputauientierte Entscheidungen fallt (in dem
Sinne, dass Uber die Ruckkopplung Unterstutzungl&sr System generiert werden soll und nicht
erneute Forderungen zum selben Problem auftretést), es also noétig, dass wenn
direktdemokratische Verfahren zum Einsatz kommessedauch die institutionellen Basismerkmale
erfullen. Erfillen sie diese nicht, ist der Einsaibn direktdemokratischen Verfahren in

reprasentativen Systemen dysfunktional und tragzom Status-Quo-Erhalt bei. Unter Umstanden

195vgl. Gabriel/lFaden-Kuhne (2011), S. 15 (Grafikaz#fizierung durch den Volksentscheid®)



kann dies auch zu einer verstéarkten Politikverdrolsit fihren oder die Legitimation des
gesamten Systems in Frage stellen, da die polgs¢rozesse offensichtlich nicht wirksam sind.
Fur das reprasentative politische System ist esitdanthtig, bei einer Delegierung von

Problemlésungen auch die aufgezeigten normativeaugsetzungen einzuhalten.

Auch wenn direktdemokratische Verfahren in der Basmdpublik Deutschland nur auf der
kommunalen Ebene gut ausgebaut und funktional siadsen sich allerdings indirekte
Nebenwirkungen der Abstimmung zu ,S-21“ beobachEstens stimmen eine grol3e Mehrheit von
Gegnern sowie Beflrwortern des Projektes der Awssag dass Volksabstimmungen ein gutes
Mittel sind, um wichtige politische Entscheidungen treffert®®. Zweitens — und das trotz
teilweiser Unzufriedenheit mit dem Ergebnis, vdeml bei den Gegnern von ,S-21% wollen
auch knapp 70 Prozent aller Gegner das Ergebnisptikrert®® Drittens zeigt sich zwar ein
gemischtes Bild zur Zufriedenheit mit der Demolgdtei der Befragung von Birgern, welche auch
an der Abstimmung zu ,S-21* beteiligt waren (Ca.Pi®zent aller Befragten sind zufrieden oder
sehr zufrieden, ca. 40 Prozent sehen das geteilcan16 Prozent der Befragten sind unzufrieden
oder sehr unzufriedehiy, allerdings wird die direkte Demokratie gegen(ither reprasentativen nur
von einer kleinen Mehrheit préferiert, die nach ddsstimmung auch leicht schrumfift
Allgemein hat die Zufriedenheit mit der Landesreging) sogar nach dem Volksentscheid etwas
zugenommen:

Vor der Volksabstimmung gaben 49 Prozent der Béfragn, zufrieden oder sehr zufrieden mit der
Landesregierung zu sein. Nach dem Volksentscheid ss 58 Prozent der Befragten, sowohl
Gegner und auch Befiirworter sind nach dem Entschéiiedener als vorh&. Das Vertrauen in
die direktdemokratischen Verfahren, aber auch @ réprasentativen Institutionen ist somit fast

gleichwertig hoch.

Die direkte Demokratie hat damit eine weitere Fiorkerflllt: Sie diente im vorliegenden Fall als

1% v/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 19 (Grafikolksabstimmungen sind ein gutes Mitteln um wichtige
politischen Entscheidungen zu treffen®)

197vgl. Gabriel/lFaden-Kuhne (2011), S. 3 (Grafik: f@edenheit, getrennt nach Abstimmungsverhalten*)

198 \/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 3 (Grafik: pBiellung zur Umsetzung des Volksentscheids, getnesch
Abstimmungsverhalten®)

199v/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 6 (Grafik: fdedenheit mit der Demokratie, getrennt nach
Abstimmungsverhalten®)

200v/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 18 (Grafikgfinstellung zur direkten vs. reprasentativen Deratik
(Befragte fuir und gegen S21)")

21yv/gl. Gabriel/Faden-Kuhne (2011), S. 12 (Grafikgtufriedenheit mit der Landesregierung (Befragtediid gegen
S21)%)
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eine Art ,Sicherheitsventil“, das den gesellschelfttn Druck entweichen lassen hat, was fir zu-
kunftige Verfahren in der Bundesrepublik Deutschlanich eine pragende Wirkung zeigen kdnnte.
Ein stark polarisierender gesellschaftlicher Kddflivurde befriedet und dem parteipolitischen
Streit entzogen bzw. an das Volk delegiert. DieitRotler grin-roten Landesregierung in Baden-

Wadrttemberg pragte das Verfahren schon:

.Im Koalitionsvertrag haben sich Grine und SPD @arsetzung dieses Ziels, zu mehr Birgerbeteiligung
durch direkte Demokratie verpflichtet. Nach diesdénen soll es auf Landesebene zukinftig mdglich
sein, den Landtag mit 10.000 Unterschriften zu flietgen, sich mit einem "Gegenstand der politisthe
Willensbildung" zu befassen. Die Hirde fur landessvé/olksbegehren soll "deutlich abgebaut”, das
Zustimmungsquorum bei Volksabstimmungen (ber Lagelestze ganz entfallen und bei
Verfassungsanderungen gesenkt werden. Auch Blmgehben und Birgerentscheide auf kommunaler

Ebene will Griin-Rot erleichterff

Dabei ist allerdings folgendes zu beachten: ,Diesdeastaltung und Durchfihrung der
unmittelbaren Birgerbeteiligung in reprasentatiizamokratien [...] [ist] parlamentarischen Wahl-

«203 \was vor allem fir die Bundes-

regeln beziehungsweise Abstimmungsgrundsatzenwiortien
republik Deutschland gilt und am vorliegenden Beikkonkret zu sehen war. ,Politiker (aber nicht
nur sie) fordern in (fast) rein reprasentativen t&y®n in bestimmten Fallen gerne
\Volksabstimmungen, wenn sie erwarten, ihre eiggruitischen Ziele damit besser durchsetzen zu
kénnen. Dabei geht es um ad hoc angesetzte PlkebidZit einem generellen Bekenntnis zur

Einfihrung direkter Volksrechte hat dies im Allgarmen wenig zu tun

. Die Motivation dazu kann sein, dass man eine tnag&ntscheidung winscht, die Verantwortung
daftr aber nicht GUbernehmen will, oder dass mah giarch die Abstimmung fir das eigene
Handeln eine zusatzliche Legitimation erhdftf Dafiir gibt es viele verschiedene Beispiele in der

Geschichte.

Abschlie3end ist das Ziel dieser Arbeit damit zusemzufassen, dass ,die direkte Demokratie [...]
nicht nach dem Ausgang einzelner Entscheidungentdiwerden [darf], sondern [sie] ist nach
der zu erwartenden durchschnittichen Qualitat deesamtheit der Entscheidungen zu

202 Kugler (19.02.2012), Web
23 Kost (2008), S. 87
24 Kirchgassner (2010), S. 17



beurteilen®®, wofir in der Bundesrepublik Deutschland schlictie Erfahrungspraxis fehlt,
weswegen die Beurteilung der Funktionalitat vorektier Demokratie Uber die hier aufgezeigten
institutionellen Basismerkmale und Uber die Betrash der Ruckkopplung mit dem politischen
System eher einen Malistab liefert, als die Offemdli Diskussion Uber die Effektivitat

direktdemokratischer Verfahren anhand einzelnegl{gkter) Volksabstimmungen.

25 Kirchgassner/Feld/Savioz (1999), S. 14
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