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In allen 16 deutschen Bundesléandern ist die sogenannte VVolksgesetzgebung
heute in den Verfassungen verankert. Die Verfassungsgeber haben sich damit
flr das potenziell weitreichendste oder ,,fortschrittlichste* Modell der direkten
Demokratie entschieden. Dies gilt in zweierlei Hinsicht: Zum einen geht der
plebiszitare Impuls bei der Volksgesetzgebung von den Biirgern selbst, also
,Von unten* aus — im Unterschied zu einem obligatorischen Referendum, das
von der Verfassung vorgeschrieben ist, oder einem von den Regierenden nach
eigenem Ermessen anzuberaumenden ,,einfachen* Referendum. Zum anderen
er6ffnet die Volksgesetzgebung den Birgern die Chance, sich als Gesetzgeber
anstelle der parlamentarischen Institutionen zu setzen. Das Volk legt also die
inhaltlichen Gegenstande selber fest, Giber die am Ende abgestimmt wird. Hier
liegt der Unterschied zur sogenannten Vetoinitiative, die unter dem Begriff
~fakultatives Referendum® vor allem aus der Schweiz geldufig ist. Diese gibt
den Burgern lediglich die Moglichkeit, gegen ein bereits verabschiedetes Gesetz
vorzugehen, das einem nochmaligen (plebiszitaren) Entscheid unterworfen wird.
Die Festlegung des Entscheidungsgegenstandes bleibt dem Volk beim
fakultativen Referendum entzogen; sie obliegt allein den Regierenden
(Parlament und Regierung).

Es ist bemerkenswert, dass mit der Entscheidung fur das
Volksgesetzgebungsmodell in den deutschen Landesverfassungen ein
weitgehender Verzicht auf die anderen plebiszitaren Verfahren einhergeht.
Obligatorische Verfassungsreferenden sind nur in zwei Landern (Bayern und
Hessen), einfache Referenden in drei Landern (Baden-Wirttemberg, Nordrhein-
Westfalen und Rheinland-Pfalz) und die Vetoinitiative — in eingeschrankter
Form — wiederum nur in drei Landern (Hamburg, Bremen und Rheinland-Pfalz)
vorgesehen. Auch die Diskussion um eine mogliche Einfiihrung von Plebisziten
auf Bundesebene kapriziert sich ganz auf die VVolksgesetzgebung. Diese ist als
direktdemokratisches Modell in der Bundesrepublik ,,gesetzt* und wird im
Lichte moglicher Alternativen nicht weiter hinterfragt.



In der Fixierung auf das potenziell weitreichendste direktdemokratische
Verfahren liegt aus meiner Sicht der Hauptgrund daftr, warum wir der
Einfuhrung der Plebiszite in das Grundgesetz kaum einen Schritt néher
gekommen sind. Die Volksgesetzgebung wirft namlich grundsatzliche
Vereinbarkeitsprobleme mit dem System der reprasentativen und
parlamentarischen Parteiendemokratie auf, die sich auf der Bundesebene noch
viel gravierender auswirken als in den Landern (wegen der bedeutsameren
Gesetzesmaterien und der — in den Landern entfallenden — Einbeziehung der
Zweiten Kammer).

Mit Blick auf die Systemkompatibilitat sind zwei Aspekte hervorzuheben. Zum
einen stellt sich die Frage, ob es tberhaupt sinnvoll ist, dem Volk ein
Gesetzgebungsrecht einzurdumen, es also unmittelbar an der Ausubung der
Regierungsgeschéfte zu beteiligen. Zweifel daran konnte etwa die fehlende
Expertise wecken, die sich im arbeitsteiligen Beratungsprozess der
parlamentarischen Institutionen besser entfalten lasst, oder die potenzielle
Radikalitat und Selektivitat der Initiativen im Unterschied zu den stérker
integrierenden und auf Kompromissfindung angelegten parlamentarischen
Verfahren. Beide Bedenken sollten nicht iberwertet werden. Der Sinn eines
plebiszitdren Gesetzgebungsrechts besteht ja nicht darin, dass das Volk anstelle
des Parlaments regiert. Entscheidend sind vielmehr die Vorab-Wirkungen, die
von diesem Recht ausgehen. Wenn die Regierenden wissen, dass das Volk eine
bestimmte Materie notfalls selber an sich ziehen kann, werden sie
wahrscheinlich genau dies zu verhindern suchen. Die plebiszitaren Elemente
fihren insofern bereits durch ihre schiere Existenz, ohne dass man sie eigens
anwenden muss, zu einer starken Interessenberucksichtigung und
Kompromissfindung. Auch in den Verfahren selbst kann der
Integrationsfunktion Rechnung getragen werden, indem man die plebiszitare
und parlamentarische Gesetzgebung miteinander verschrankt. So l&sst sich z.B.
ein Volksentscheid abwenden, wenn das Parlament ein VVolksbegehren ganz
oder in Teilen Gbernimmt.

Die praventive Funktion wird dort am unmittelbarsten greifbar, wo die
Plebiszite als Vetorecht des VVolkes ausgestaltet sind wie etwa in der Schweiz.
Dass die Wirkungsweise eines ,,positiven* Gesetzgebungsrechts des Volkes
ahnlich ist, lasst sich aber daran ablesen, dass sich die vom Volk begehrten



Gesetze haufig mehr oder weniger direkt auf geplante oder bereits
verabschiedete Gesetzesvorhaben der Regierenden beziehen. Nach meinen
eigenen Auswertungen tbernehmen Volksinitiativen und -begehren in den
deutschen Landern in etwa zwei Dritteln der Félle den Part der in den
Verfassungen nicht vorgesehen Vetoinitiative. Die prominentesten Beispiele aus
der jlngsten Zeit sind der bayerische VVolksentscheid fiir einen strengeren
Nichtraucherschutz, dem ein halbherziges Gesetz des Landtags vorausgegangen
war, und die von den Hamburger Burgern per Volksentscheid zu Fall gebrachte
Schulreform des schwarz-griinen Senats.

Damit komme ich zu dem zweiten Problem der Systemvertraglichkeit, das im
Vergleich zu der behaupteten Unvereinbarkeit mit dem allgemeinen
représentativen Prinzip sehr viel schwerer wiegt. Ein Gesetzgebungsrecht des
Volkes, das zu Oppositionszwecken eingesetzt werden kann, widerstrebt der
Logik des parlamentarischen Regierungssystems. Zwischen regierender
Mehrheit und Opposition besteht hier bekanntlich eine klar festgelegte
Aufgabenteilung: Der Regierung gebthrt das Monopol der politischen
Gestaltung, wéhrend die Opposition als parlamentarische Minderheit ganz auf
ihre Kontroll- und Alternativfunktion zurtickgeworfen bleibt, die sie mit dem
Ziel wahrnimmt, die Regierung nach der kommenden Wahl abzulésen. Ein
plebiszitares Vetorecht wirde dieses Prinzip unterlaufen. Mit seiner Hilfe
konnte die Opposition von der Regierungsmehrheit beschlossene Gesetze ja
schon im Vorfeld einer Wahl zu Fall bringen. Es entstiinde also eine Konkurrenz
von parlamentarischem Mehrheits- und Volkswillen, die das
Gestaltungsmonopol der Regierungsmehrheit aufhebt. VVon daher lésst sich gut
nachvollziehen, warum die Initiative in den gewaltentrennenden présidentiellen
Systemen (zu denen auch die Schweiz gehort) 6fter anzutreffen ist als den
gewaltenfusionierenden parlamentarischen Systemen. Sieht man von einigen
mittelosteuropdischen Landern ab, die das Instrument nach dem Umbruch
offenbar in demokratischem Ubereifer eingefiihrt haben, ist die direkte
Demokratie ,,von unten“ — in der Form der Vetoinitiative — unter den alten
Demokratien auf der nationalen Ebene allein in Italien prasent. In der
»positiven“ Form gibt es die VVolksgesetzgebung dagegen nicht einmal in der
Schweiz.
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Abb. 1: Direkte Demokratie versus Regierungsform in der Bundesrepublik

Die potenzielle Unvertréglichkeit der parlamentarischen Regierungsform mit
einem plebiszitdren Gesetzgebungsrecht wird durch dessen Ausgestaltung
bestatigt. Die Entscheidung fiir das weitreichende Modell der
Volksgesetzgebung und die Restriktionen, die dieses Modell in der
verfassungsrechtlichen Umsetzung erfahrt, stellen aus meiner Sicht Seiten
derselben Medaille dar. Indem der Verfassungsgeber die
Anwendungsmaoglichkeiten der Direktdemokratie vorsorglich beschneidet,
scheint er also gerade jene Konflikte zwischen dem parlamentarischen und
Volksgesetzgeber zu beflirchteten, die die behauptete Unvertraglichkeit des
plebiszitéren Instruments ausmachen.

Vor diesem Hintergrund ist es verstandlich, dass die Beflirworter der direkten
Demokratie versuchen, die Anwendungsbedingungen der Verfahren durch eine
Beseitigung der vorhandenen Restriktionen zu verbessern. Zu den Ironien der
Verfassungsgebung gehort, dass sie dies auch mithilfe der direktdemokratischen
Verfahren tun konnen, die damit gewissermalRen ,,auf sich selbst* angewendet
werden. Drei Bereiche geraten vor allem ins Visier: die groRzligig bemessenen
Themenausschlisse, die in Verbindung mit den ohnehin begrenzten
Landerkompetenzen im deutschen Foderalismus dazu fihren, dass dem
Volksgesetzgeber nur wenige Materien offenstehen, die in den verschiedenen
Stadien des Verfahrens eingerichteten, oftmals sehr hohen Quoren und die
mangelnde Verbindlichkeit der volksbeschlossenen Gesetze. Darliber hinaus
gibt es weitere Verfahrensvorschriften, die haufig wie unbedeutende Details
anmuten, in der Praxis aber eine groRe Wirkung entfalten.

Normativ betrachtet ist die Kritik an den Restriktionen berechtigt. Wenn der
Verfassungsgeber den Birgern mit der VVolksgesetzgebung ein weitreichendes
Demokratieversprechen macht, dann muss er dieses Versprechen auch einlsen.



Dies setzt eine Ausgestaltung voraus, mit der die plebiszitaren Verfahren ihre
direkten und indirekten Wirkungen in der Praxis tatsachlich entfalten konnen.
Diese Anforderung wird offenkundig dort verfehlt, wo in einem l&dngeren
Zeitraum Volksbegehren entweder gar nicht stattgefunden haben oder samtlich
gescheitert sind. Gemessen daran haben die meisten Bundeslander ihr
plebiszitéres Soll bis heute nicht erreicht. Betrachtet man die
Verfassungsentwicklung im letzten Jahrzehnt und die Faktoren, die in den
ubrigen Landern zu Verfahrenserleichterungen beigetragen haben, erfordert es
freilich keine grof3e Prognosekunst anzunehmen, dass diese Lander — wo sie es
nicht bereits sind — unter starken Druck kommen werden, solche
Erleichterungen vorzunehmen. Insoweit geht es hier wie bei der
Grundentscheidung fir das Volksgesetzgebungsmodell 1angst nicht mehr um das
Ob, sondern nur noch um das Wie.

Gerade hier verbleibt aber unterhalb der eben formulierten Mindestbedingung,
nach der die Direktdemokratie nicht nur auf dem Papier stehen darf, ein weites
Spektrum. Die Frage lautet, wieweit man bei der Erleichterung der
Anwendungsbedingungen sinnvollerweise gehen kann und sollte. Die Antwort
héngt von der Bewertung der systemischen Wirkungen ab, die von den
Plebisziten vermutlich ausgehen. Wer sich von ihnen lediglich symbolischen
Nutzen oder punktuelle Korrekturen im Sinne einer besseren
Missbrauchskontrolle der Regierenden erhofft, durfte eher einer geméligten
Erleichterung der Verfahren das Wort reden. Wer dagegen eine konsensuelle
Transformation des Regierungsprozesses nach Schweizer Vorbild anstrebt, die
das Gegenuber von Regierung und Opposition langfristig aufhebt, muss fir
(noch) weitergehende Erleichterungen eintreten.

Wie eine anwenderfreundlich ausgestaltete Direktdemokratie den politischen
Prozess verandert, lasst sich am Beispiel Hamburgs gut studieren, das unter
allen Bundeslandern heute die progressivste Form der VVolksgesetzgebung
aufweist. Die Schulreform scheiterte in der Hansestadt nicht zuletzt daran, dass
die Regierenden die Wahrscheinlichkeit eines VVolksbegehrens gegen ihr
Vorhaben straflich unterschatzt hatten. Hatten sie die Widerstande einkalkuliert
und eine Kompromissldésung gesucht, ware die Reform in abgeschwéchter Form
womaoglich zustande gekommen. Dass die Hamburger Politiker die
Wirkungsweise der direktdemokratischen Verfahren mittlerweile verstehen,
zeigt z.B. die vertragliche Abmachung, die der designierte SPD-Blirgermeister



Olaf Scholz 2011 noch vor seiner Wahl mit dem Landeselternbund der
Hansestadt getroffen hat. Scholz sagte darin eine Riicknahme der vom schwarz-
grunen Vorgangersenat beschlossenen Erh6hung der Kita-Gebtihren zu, wenn
der Elternbund im Gegenzug auf die Einbringung eines VVolksbegehrens fiir eine
noch stérkere Absenkung verzichten wirde. Hinweise auf eine héhere
Responsivitat der Regierungspolitik durch die Existenz der VVolksrechte lassen
sich auch der bayerischen Praxis entnehmen, wo die CSU in der jlungeren
Vergangenheit mehrfach mit VVolksbegehren konfrontiert wurde, die von
Konkurrenten aus dem ,,birgerlichen* Lager (ODP und Freie Wahler)
ausgingen.

Ich will mich bei der grundsatzlichen Bewertung nicht auf die eine oder andere
Seite stellen, sondern stattdessen versuchen, fur die Beantwortung der Frage
nach dem optimalen Design der direkten Demokratie eine ,,mittlere Linie*
einzuschlagen. Die plebiszitaren Elemente sollten danach so ausgestaltet sein,
dass sie den politischen Prozess in den Bundeslandern beeinflussen, aber nicht
ganzlich tberschatten. Hier ist in den meisten Bundeslandern noch viel ,,Luft
nach oben®. Bei den Verfahren selbst konnte man tber die zusétzliche
Einfuhrung einer Vetoinitiative nachdenken, um die VVolksgesetzgebung
funktional zu entlasten.

Was bedeutet die ,,mittlere Linie* nun fur die konkrete Ausgestaltung der
Volksrechte? Betrachten wir dazu als erstes die Quoren. Nach tiberwiegender
politikwissenschaftlicher Lesart gibt es hier einen gewissen trade off zwischen
der Eingangsphase und dem abschlieRenden Entscheid. Entweder man verbindet
— gemaRl dem sogenannten ,,Kieler Modell* — niedrige Beteiligungshirden und
groRzligig bemessene Eintragungsfristen in der Eingangsphase (Initiative und
Begehren) mit einem vergleichsweise hohen Zustimmungsquorum beim
Entscheid, oder man geht umgekehrt vor: hohe Beteiligungshirden und kiirzere
Fristen bei Initiative und Begehren, dafiir aber kein bzw. nur ein geringes
Quorum beim Entscheid. Von beiden Modellen zu unterscheiden sind die
Extremldsungen, die niedrige oder hohe Quoren in jeweils beiden Phasen
kombinieren. Das erste Modell — niedrige Hurrden in der Eingangsphase und
beim Entscheid — besteht bis heute nur in Hamburg.

Folgt man der mittleren Linie, sind die ,,gemischten* Kombinationen den
extremen Ldsungen vorzuziehen. Ob die Quoren dabei eher in der



Eingangsphase oder beim abschlieRenden Entscheid niedrig gehalten werden
sollten, bleibt strittig. Aus demokratietheoretischer Sicht lassen sich fur beide
Positionen gute Argumente beibringen. Flr niedrige Hirden in der
Eingangsphase spricht die nitzliche Agenda-setting-Funktion der Initiativen, die
zu Innovationen beitragt. Ihre Kehrseite liegt in der Missbrauchsgefahr, weil
damit auch offenkundig unsinnige Vorschlage in den politischen Prozess Einzug
halten kénnten. Zustimmungs- oder Beteiligungsquoren beim abschlieRenden
Entscheid sollen sicherstellen, dass sich hinter dem Ergebnis nicht nur eine
kleine Minderheit der Stimmberechtigten versammelt. Wirken sie insoweit
legitimationsfordernd, haben die Quoren andererseits den Nachteil, dass sie die
Gegner einer Vorlage anhalten, der Abstimmung fernzubleiben. Dies kann aus
demokratischer Sicht nicht wiinschenswert sein.

Wadgt man Vor- und Nachteile gegeneinander ab, spricht unter dem Strich
meines Erachtens mehr dafiir, die Quoren beim Entscheid als in der
Eingangsphase abzusenken. Mit dem Verzicht auf ein Zustimmungsquorum
wirde man dem Vorbild Bayerns und Sachsens folgen, die von einem solchen
Quorum bei einfachen Gesetzen bislang als einzige Bundesléander absehen. Bei
verfassungsandernden Gesetzen sollte dagegen an der bestehenden Regelung
festgehalten werden, die ein Beteiligungsquorum von 50 Prozent in Verbindung
mit einer Zweidrittelmehrheit der Ja-Stimmen vorsieht.

Skeptisch bin ich, was weitere Verfahrenserleichterungen beim Begehren
angeht. Wichtiger ware es, das zweistufige Verfahren mit der parlamentarischen
Gesetzgebung zu verknipfen. Stimmt der Landtag der Initiative nicht innerhalb
einer bestimmten Frist zu, sollte danach automatisch ein VVolksbegehren
eingeleitet werden kénnen. Die Quoren bei Initiative und Begehren brauchen
dabei nicht verandert zu werden. Allerdings mussten die
Zulassigkeitsvoraussetzungen der Initiative an jene des Begehrens angepasst
werden. Darlber hinaus sollte dem Landtag beim Volksentscheid die
Maoglichkeit einer Konkurrenzvorlage gegeben werden.

Bei der Ausgestaltung der zweiten Verfahrensphase (des Begehrens) stellt sich
die Frage, in welcher Form und in welcher Frist die dafiir erforderlichen
Unterschriften beigebracht werden mussen. Entscheidet man sich fir die freie
Sammlung, missen die Hirden hoher angesetzt werden als bei einer



Amtseintragung. Gegen die freie Sammlung spricht die im Vergleich zur
Amtseintragung grélRere Manipulationsfahigkeit durch gekaufte Unterschriften.

Die ,,mittlere” Linie muss ich auch auf die Tabubereiche der VVolksgesetzgebung
erstrecken, die das Versprechen der direkten Demokratie gleichfalls
unterminieren. Finanzwirksame Vorlagen dirfen nicht mehr wie heute strikt
ausgeschlossen werden, da dies den aufgrund der spérlichen
Landerkompetenzen im deutschen Féderalismus ohnehin eingegrenzten
Anwendungsbereich der direkten Demokratie zu sehr einengt. Damit der
Haushaltsvorbehalt nicht vollig ausgehebelt wird, missen die Initianten bei
Vorhaben mit wesentlichen finanziellen Auswirkungen entsprechende
Deckungsvorschldge in ihre Vorlagen mit aufnehmen.

Solange es Ausschlussgegenstande gibt, kommt man nicht umhin, die rechtliche
Zuléssigkeit der Volksinitiativen vorab zu prifen. In den deutschen L&ndern
sind dafur die Innenbehodrden zusténdig. Darin liegt mit Blick auf die behauptete
Unvertraglichkeit von parlamentarischer und Volksgesetzgebung nattrlich ein
Problem. Damit die Regierung ihr missliebige Initiativen nicht einfach
aushebelt, muss die Zulassigkeit verfassungsgerichtlich nachprufbar sein. Bei
den Volksbegehren ware sogar zu iberlegen, ob man sie nicht automatisch einer
Vorab-Kontrolle durch das Verfassungsgericht unterzieht, um die theoretisch
maogliche nachtrégliche Aufhebung eines volksbeschlossenen Gesetzes zu
vermeiden.

Ein Schlussel fir den Erfolg oder Misserfolg von Volksentscheiden ist der
Abstimmungstermin. Will man auf das Zustimmungsguorum nicht verzichten,
kdnnte eine demokratiepolitisch unerwiinschte Dethematisierung durch die
obligatorische Zusammenlegung des Entscheids mit einem reguldren
Wabhltermin verhindert werden. Eine solche Regelung ist z.B. in der Hamburger
Verfassung enthalten. Allerdings hat Zusammenlegung eine — in der Literatur
eher selten angesprochene — demokratiepolitisch durchaus problematische
Kehrseite, indem sie auch solche Wahler zur Beteiligung ,,anreizt, die sich tber
die zur Abstimmung stehende Sachfrage kein rechtes Urteil bilden konnten oder
wollten. Es liegt ja in der Natur der Sachabstimmungen, dass sie im Unterschied
zu den allgemeinen Wahlen immer nur einen Teilbereich oder Einzelaspekt der
Politik zum Gegenstand haben. Warum sollte man sich als Blirger an einer
Abstimmung beteiligen, wenn einen das Thema der Abstimmung nicht



interessiert oder man sich davon nicht betroffen flihlt? Auch dieses Argument
wirde fur den Verzicht auf ein Zustimmungsquorum sprechen (mit dem die
Notwendigkeit der Zusammenlegung entfallt).

Weitere Verbesserungsmoglichkeiten bestehen in der umfassenden Information
der Stimmberechtigten durch ein ,,Abstimmungsbtichlein* nach Schweizer
Vorbild und der Verankerung eines rechtlichen Beratungsanspruchs der
Initianten, um die Zul&ssigkeit von Volksinitiativen schon vorab sicherzustellen.
So wie die Parteien bei Wahlen sollten auch die Initianten Anspruch auf
Kostenerstattungen haben. Skeptisch ware ich gegentber einer
Offenlegungspflicht von Finanzierungsquellen seitens der Initianten, da es sich
hier um ein weiteres restriktives Element handeln wirde.

Last but not least muss die Verbindlichkeit von VVolksentscheiden besser
geregelt werden. Die Rede von der Gleichwertigkeit der parlamentarischen und
Volksgesetzgebung ist im Grunde missverstandlich. Auch wenn sie als Initiative
ausgestaltet ist, soll die Volksgesetzgebung dem Biirger ja die Mdglichkeit
geben, die parlamentarische Gesetzgebung zu korrigieren. Umgekehrt besteht
diese Mdglichkeit gerade nicht. Denn hébe das Parlament einen eben
getroffenen Volksbeschluss schon am néchsten Tag wieder auf, wiirde nicht nur
das Vertrauen in die Volksrechte, sondern die Legitimation der gesamten
Parteiendemokratie untergraben. Deshalb muss es fiir volksbeschlossene
Gesetze nicht nur eine rechtliche Bindungswirkung geben, die den Landtag zur
Umsetzung verpflichtet, sondern auch einen Bestandschutz — z.B. in Form einer
Frist, innerhalb derer der parlamentarische Gesetzgeber auf einen solchen
Beschluss nicht zugreifen darf. Dennoch mag es natirlich Entwicklungen oder
neue Einsichten geben, die eine Anderung der Gesetze schon vor der Frist
erfordern. Eine elegante Losung, die beiden Anforderungen gentigt, hat auch
hier die Hamburger Verfassung gefunden. Sie sieht die Mdglichkeit einer
(erleichterten) Vetoinitiative vor, wenn das Parlament ein volksbeschlossenes
Gesetz andern will. Damit wird einerseits eine VVorkehrung getroffen, dass die
Parteien einen ihnen missfallendes Gesetz nicht einfach wieder kassieren, wie es
in der Hansestadt mehrfach der Fall war. Andererseits lassen sich Launen des
Volkswillens wie der Ausstieg der Schleswig-Holsteiner aus der neuen
deutschen Rechtsschreibung so leichter korrigieren.
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Grundsétzlicher ware zu Gberlegen, ob man das Vereinbarkeitsproblem nicht
von der anderen Seite her angeht — durch einen Wechsel der Regierungsform in
den Landern. Wenn die von unten ausgel0sten Verfahren — wie oben gezeigt —
Im préasidentiellen System besser aufgehoben sind als im parlamentarischen,
dréngt sich ein solcher Reformschritt auf, der an die in den neunziger Jahren
erfolgte ,,Prasidentialisierung“ der Kommunalverfassungen anschlésse und fur
die Lander schon friiher erwogen wurde. Das Pferd kdnnte gewissermafRen von
hinten aufgezaumt werden. Statt die VVolksgesetzgebung dem bestehenden
parlamentarischen System anzupassen, was auf einen Dauerstreit um die richtige
Ausgestaltung hinauslauft, wiirde die Regierungsform auf das bestehende
System der Direktdemokratie zugeschnitten. Die VVolksrechte bekamen auf diese
Weise einen breiteren Spielraum und kénnten sich innerhalb des représentativen
Systems als alternativer Pfad der Gesetzgebung leichter zur Geltung bringen.

Fur die Bundesebene kann das parlamentarische System nicht zur Disposition
stehen. Die Volksgesetzgebung erweist sich deshalb hier als ungeeignet. Nicht
von ungeféhr ist sie in keiner der alten parlamentarischen Demokratien
verwirklicht. Dem Volk die Moéglichkeit einzurdumen, selbst anstelle des
parlamentarischen Gesetzgebers zu treten, verbietet sich im nationalen Rahmen
nicht nur aufgrund der dysfunktionalen Rickwirkungen auf das
parlamentarische System, die ungleich gravierender waren als in den Landern.
Es bleibt auch ungeklart, wie der Bundesrat an einem plebiszitaren
Gesetzgebungsverfahren sinnvoll beteiligt werden kann. Auf der nationalen
Ebene wére deshalb allenfalls die Einflihrung solcher Verfahren zu erwégen, die
sich in den deutschen ,,Parteienbundesstaat” vergleichsweise problemlos
integrieren lassen: die konsultative Volksinitiative (verstanden als Aufforderung
an das Parlament, sich mit einer bestimmten Angelegenheit zu befassen), das
von oben anzuberaumende einfache Referendum (auch als politisch de facto
verbindliche Volksbefragung) und das obligatorische Verfassungsreferendum.
Daflir misste sich die Debatte allerdings erst aus ihrer Fixierung auf das
Volksgesetzgebungsmodell befreien, die eine realistische Einschatzung der von
einer Aufnahme der Plebiszite ins Grundgesetz ausgehenden Chancen und
Risiken bisher verhindert hat.



