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.
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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
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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
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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
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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

10



.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
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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
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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.
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