v. Arnim, Demokratiemangel 1949 bis 2009

2934 NJW 40/2009

Forum

Forum

Professor Dr. Hans Herbert v. Arnim, Speyer

Demokratiemangel 1949 bis 2009*

I. Einleitung

Politiker und Medien kommen zum 60. Geburtstag des
Grundgesetzes nur allzu gern in Festtagslaune und streichen
die Sternstunden der zweiten deutschen Republik heraus. Ich
méchte dagegen auf die Schattenseiten unserer Demokratie
eingehen, die neben den vollmundigen Erfolgsmeldungen in
aller Regel ausgeblendet werden. Diese andere Seite unserer
Geschichte zu betonen scheint mir legitim — gerade in einem
Superwahljahr mit 16 Wahlen. Manchen wird meine Kritik
vielleicht zu hart erscheinen. Aber schon das Sprichwort
sagt: Ist die Rute verbogen, kann man sie nur richten, indem
man sie nach der anderen Seite biegt.

Um die Demokratie, also die ,,Herrschaft des Volkes, durch
das Volk und fiir das Volk® (Abraham Lincoln), ist es in
Deutschland schlecht bestellt. Das hingt mit der Entste-
hungsgeschichte unseres Grundgesetzes zusammen, aber
auch mit der Entwicklung danach. Dies méchte ich — statt
der bei uns iiblichen Sicht der Herrschenden und ihrer Wort-
fithrer — aus der Perspektive der Biirger darstellen, die in
einer Demokratie eigentlich mafigeblich sein sollte.

II. Die Historie

Drei Faktoren haben die Haltung des Parlamentarischen Ra-
tes wesentlich mitbestimmt, als er 1948/49 das Grundgesetz

konzipierte:

- die politische Lage,
— die relevanten Akteure und
— das herrschende Vorverstindnis.

Die politische Lage war durch das niedergedriickte Selbst-
bewusstsein der Menschen nach dem militirischen und poli-
tischen Zusammenbruch, durch die Teilung Deutschlands
und den Ausbruch des kalten Krieges gekennzeichnet, dessen
Frontlinie Deutschland zerschnitt und es in die sowjetische
und drei westliche Besatzungszonen aufspaltete.

Ein Hauptakteur war natiirlich der Parlamentarische Rat
selbst. Auch die Ministerprisidenten der Bundeslinder, die
schon bald nach dem Zusammenbruch inthronisiert worden
waren, iibten erheblichen Einfluss auf den Inhalt des Grund-
gesetzes aus. Wichtige nichtdeutsche Akteure waren die drei
westlichen Besatzungsmichte. Sie dekretierten den Erlass des

Grundgesetzes, nahmen Einfluss auf seinen Inhalt und stell-
ten sein Inkrafttreten unter den Vorbehalt ihrer Genehmi-
gung.

Das Vorverstindnis -des Rats war von einem gewaltigen
Misstrauen gegeniiber dem Volk beherrscht, das Hitler zuge-
jubelt hatte und das man erst zur Demokratie erzichen miis-
se. Der spitere Bundesprisident Theodor Heuss verglich das
Volk in den Beratungen gar mit einem bissigen Hund, vor
dem man sich hiiten miisse (Heuss: ,cave canem®). Waren es
aber nicht die Parteien, die am 23. 3. 1933 im Reichstag mit
groffer Mehrheit das Ermichtigungsgesetz beschlossen und
so Adolf Hitler die unumschrinkte Herrschaft iibertragen
hatten? Und hatte Heuss nicht selbst fiir das Erméchtigungs-
gesetz gestimmt? Dringt sich dann nicht die Frage auf, ob
die verichtliche Auferung iiber das Volk nicht vielleicht
auch aus der psychischen Verdringung der eigenen fritheren
Verantwortung resultiert? R

Die Kehrseite der Verteufelung des Volkes war eine gezielte
Hervorhebung der Parteien. Sie entsprang ebenfalls der Re-
aktion auf Weimar, nimlich der damaligen Parteienverach-
tung, die ihren Gipfel in der vernichtenden Parteien- und
Parlamentarismuskritik eines Carl Schmitt gefunden hatte.
Die 61 Viter und vier Miitter des Grundgesetzes verankerten
die Parteien deshalb — erstmals in der deutschen Geschichte -

in einer Verfassung.

Und noch ein drittes Element prigte die Befindlichkeit des
Parlamentarischen Rates: Seine Mitglieder waren in der Auf-
bruchstimmung nach Uberwindung der Nazidiktatur von
Idealen und Gemeinsinn erfiillt und glaubten, diese auch bei
spiteren Politikergenerationen voraussetzen zu konnen, Das
ganze Grundgesetz atmet die Pflicht von Amtstrigern, ihre
Macht nur im Sinne des Gemeinwohls zu gebrauchen, eine
Pflicht, die auch im Amtseid von Bundesprisidenten, Kanz-
lern und Ministern zum Ausdruck kommt. Sie alle. schworen
bei Amtsantritt feierlich, ihre ganze Kraft ,,dem Wohle des
deutschen Volkes“ zu widmen, ,seinen Nutzen zu mehren
und Schaden von ihm zu wenden®.

*  Der Autor lehrt als pensionierter Universititsprofessor an der Deut-
schenHochschule fiir Verwaltungswissenschaften Speyer und ist Mit-
glied des dortigen Forschungsinstituts fiir 6ffentliche Verwaltung.
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Viele Inhalte und auch Defizite des Grundgesetzes kann man
siemlich genau auf die genannten drei Faktoren zuriickfiih-

ren.
Die deutsche Teilung und der Oktroi der Besatzungsmichte

veranlassten den Parlamentarischen Rat, die Bezeichnung

wVerfassung® zu vermeiden und nur von ,,Grundgesetz zu
sprechen, das er als blofes Provisorium verstand. Spiter
= nach der erhofften Wiedervereinigung — sollte ihm die
erforderliche demokratische Legitimation gegeben werden.
Das kam auch in der Priambel und in Art. 146 GG zum
Ausdruck. »

Auf das Misstrauen gegeniiber den Biirgern geht es zuriick,
dass die Mitglieder des Parlamentarischen Rates nicht vom
Volk fiir dicse Aufgabe gewihlt wurden, sondern von den
Parlamenten der westlichen Bundesldnder, bei deren Wahl
der Erlass des Grundgesetzes aber noch gar nicht zur Debatte
gestanden hatte. Auch der vom Rat ausgearbeitete Grund-
geserzentwurf wurde dem Volk nicht zur Abstimmung vor-
gelegt. Eine solche Volksabstimmung hatten die Besatzungs-
machte zwar zunichst verlangt. In westlichen Demokratien
gelten seit jeher nur solche Verfassungen als anerkennens-
werte Grundlage des Gemeinwesens, die sich das Volk selbst
gegeben hat. Die Verfassungsgebung durch das Volk ist nun
einmal elementarer Ausdruck seiner Souverinitit. Bei den
damals schon erlassenen Landesverfassungen war diese Be-
dingung denn auch erfillt. Hinsichtlich des Grundgesetzes
aber bestanden die Besatzungsmichte schlieSlich doch nicht
auf ihrer Forderung.

Der ,,horror populi schlug sich auch in der Wahl des Bun-
desprasidenten nieder. Dieses merkwiirdige Verfahren, das
die Wahl formal in die Hand einer nur zu diesem Zweck
geschaffenen so genannten Bundesversammlung legt, ent-
sprang der zentralen Intention des Parlamentarischen Rates,
auf keinen Fall eine Direktwahl des Bundesprisidenten zuzu-
lassen. Tatsichlich vollzieht die Bundesversammlung heut-
zutage lediglich die lingst getroffenen Entscheidungen von
Parteifithrungen — am 7. 6. 2009 von Angela Merkel und
Guido Westerwelle.

Dem tief sitzenden Misstrauen und der Sorge um die Ver-
fithrbarkeit des Volkes durch radikale Rattenfinger in der
labilen Situation der ersten Nachkriegsjahre verdanken wir
auch, dass der Parlamentarische Rat dem ,,groflen Liimmel®
Volk direkte Demokratie auf Bundesebene, also die ergin-
zende Gesetzgebung mittels Volksbegehren und Volksent-
scheid, vorenthielt, obwohl solche Volksrechte in den Nach-
kriegsverfassungen der Linder ganz selbstverstindlich wa-

ren.

lll. Die aktuelle Lage

Im Folgenden wird speziell auf die Parteien und das von
ihnen geschaffene Wahlsystem eingegangen. Dies liegt in
einem Superwahljahr nahe. Hier zeigen sich demokratische
Fehlentwicklungen besonders deutlich. Das Wahlrecht ge-
hort wegen seiner fundamentalen Bedeutung zur Verfassung
.im materiellen Sinn, auch wenn der Parlamentarische Rat
sich nicht darauf einigen konnte, ein Wahlsystem im Grund-
gesetz zu verankern und deshalb die Entscheidung dem ein-
fachen Gesetzgeber iberlieS. Ebenso gehort das Parteien-
und Abgeordnetenrecht dazu. Es kann die Vorbereitung, den
Ablauf und das Ergebnis von Wahlen erheblich beeinflussen.
Schlieflich wird noch ein Blick auf den bundesdeutschen
Foderalismus geworfen, finden in diesem Jahr doch Wahlen
auf allen vier Ebenen unseres Gemeinwesens statt: im Bund,
in fiinf Landern, in vielen Kommunen und in Europa.

1. Rolle der Parteien

Das Grundgesetz gesteht den Parteien in Art. 21 ausdriick-
lich nur eine begrenzte Rolle zu. Sie sollen an der politischen
Willensbildung des Volkes, also nicht auch das Staates, ledig-
lich mitwirken und sie nicht beherrschen. Natiirlich streben
die Parteien — wie jegliche Macht — dariiber hinaus, und
diesem Expansionsdrang hatte Gerbard Leibholz, ein uber-
aus einflussreicher Staatsrechtslehrer, schon zu Beginn der
Republik die verfassungsrechtliche Legitimierung geliefert.
Seine Doktrin vom umfassenden Parteienstaat lief quasi auf
eine Vergotterung der Parteien hinaus. Das Volk wurde weg-
interpretiert und durch die Parteien ersetzt; das bereitete die
theoretische Grundlage, das Volk vollends zu entmachten.
Gleichzeitig setzte Leibholz die Parteien mit dem Staat in
eins, was der Aneignung des Staates durch die Parteien den
Schein der Rechtfertigung gab.

Kein Wunder, dass die Parteien Leibholz von Anfang an ins
BVerfG wihlten, die Wahl immer wieder erneuerten und
auch seinen Schiiler Julius Rinck nach Karlsruhe entsandten.
Jahrzehntelang driickte ihre Parteienstaatsdoktrin der Recht-
sprechung den Stempel auf. Inzwischen ist das Gericht davon
zwar wieder abgeriickt. Die fritheren Urteile wirken aber
immer noch fort. Dieser Teil der Geschichte des Gerichts
wird von den Parteien meist unterdriickt. Sonst wiren die
Konsequenzen unabweisbar, und det 6ffentliche Druck, die
fritheren Urteile bei der ersten Gelegenheit zu revidieren,
wiirde iibermichtig.

2. Parteien und Staat

Eine Folge der Gleichsetzung der Parteien mit dem Staat ist
die allmihliche Erosion des Ethos politischer Amtstriger,
also der Verpflichtung aufs Gemeinwohl. Diese Bindung
wurde ohnehin allmihlich gelockert: durch den so genannten
Wertewandel von den Pflicht- hin zu den Selbstentfaltungs-
werten und durch die Entwicklung zum Berufspolitiker, dem
das eigene Hemd oft niher ist als der Gemeinwohlrock. Die
Lockerung wurde durch Theorien wie die von Leibholz auch
noch normativ abgesegnet.

Eine andere Folge ist die Permissivitit gegeniiber der grassie-
renden parteipolitischen Amterpatronage, die weite Bereiche
des offentlichen Dienstes, Teile der Richterschaft und der
offentlich-rechtlichen Medien erfasst. Dabei hatte der Par-
lamentarische Rat in seiner Verdammung solcher , Partei-
buchwirtschaft“ keinerlei Klarheit vermissen lassen. Nach
Art. 33 I GG darf bei Besetzung offentlicher Amter niemand
auf Grund seines Parteibuchs bevorzugt oder benachteiligt
werden. Doch die Verfassungsgerichte, die dieser Vorschrift
eigentlich Geltung verschaffen miissten, sitzen selbst im
Glashaus.

Bei der Gestaltung von Verfassungen stellt sich ein zentrales
Problem: Uber das Fundament des Gemeinwesens, also die
Verfassung im formellen und materiellen Sinn, sollten idea-
lerweise Personen entscheiden, bei denen keine eigenen Inte-
ressen ihre Objektivitdt triiben. Der Staatsphilosoph John
Rawls hat dafiir das Bild gebraucht, Verfassungsgeber sollten
— dhnlich der Augenbinde der Justitia — hinter einem Schleier
des Nichtwissens entscheiden, also die Konsequenzen ihrer
Entscheidungen fiir ihre eigene Position nicht kennen. Doch
unser Dilemma ist, dass diejenigen, die von der Verfassung
eigentlich geziigelt werden sollten, selbst mitten im Staat an
den Hebeln der Macht sitzen und ihre Belange direkt in die
Verfassungen einbringen kénnen. Und die Erosion des Ge-
meinsinns schwicht die Hemmung gegen den Missbrauch
dieser Schliisselposition zum eigenen Vorteil. Auch die Op-
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position wird oft , gleichgeschaltet“. Geht es um die Interes-
sen der Politiker und die Macht ihrer Organisationen, neigen
diese zu fraktionsiibergreifenden politischen Kartellen und
entziehen sich so der Kontrolle durch die Wihler. Welche
Partei soll der Biirger noch wihlen, wenn alle in die Abspra-
chen eingebunden sind? So werden Politiker mit ihren ge-
meinsamen Berufsinteressen zur ,politischen Klasse®, die
selbst iiber ihren Status und den ihrer Organisationen ent-
scheidet.

3. Parteien und Wahlen

Dass die politische Klasse in eigener Sache entscheidet, ist
hinsichtlich der Abgeordnetendiiten, bei denen der Par-
lamentarische Rat noch an eine bloffe Aufwandsentschidi-
gung gedacht hatte, und hinsichtlich der staatlichen Parteien-
finanzierung, die sich der Rat noch gar nicht hatte vorstellen
konnen, inzwischen anerkannt — auch vom BVerfG selbst.
Ein Beispiel fiir Auswiichse, die solche ,Selbstbedienung®
hervorbringen kann, ist die steuerfreie Kostenpauschale von
Bundestagsabgeordneten von jihrlich 46416 Euro (=
3868 Euro monatlich). Ein anderes Beispiel ist die Aufbli-
hung der Parlamentsfraktionen und Stiftungen der Parteien,
deren offentliche Gelder in den letzten vier Jahrzehnten ver-
vierzigfacht wurden. Vor kurzem wurde nach deutschem
Vorbild sogar eine europdische Parteien- und Stiftungsfinan-
zierung eingefiihrt. Die Mittel sind seit 2007 um 75% gestie-
gen. Auch das Wahlrecht ist ein Geschopf der politischen
Klasse. Die Parteien haben alle Schliisselentscheidungen inne
und die Biirger ausgeschlossen:

Vor der Wahl entscheiden sie, wer Abgeordneter wird. Wen
immer sie in ihren Hochburg-Wahlkreisen aufstellen, der ist
schon ,,gewihlt“. Denn Vorwahlen gibt es nicht. In meinem
kurzlich veroffentlichten Buch ,,Volksparteien ohne Volk®
habe ich Ross und Reiter genannt und etwa die Kandidaten
in 100 Bundestagswahlkreisen aufgelistet, die jetzt schon
ihrer Wahl im Herbst 2009 sicher sein konnen.

Wen die Parteien auf vordere Listenplitze setzen, dem kann
der Wihler erst recht nichts mehr anhaben. Bei Europawah-
len stehen lange vor der Wahl regelmifig drei Viertel der 99
deutschen EU-Abgeordneten namentlich fest. Dazu gehorten
bei der Wahl am 7. 6. 2009 zum Beispiel die ersten 22 auf
der Wahlliste der SPD; sie konnten selbst bei einem schwa-
chen Ergebnis ihrer Partei von vornherein sicher sein, ins
Europidische Parlament einzuziehen. Die Europawahl als
»Direktwahl“ zu bezeichnen, ist eine semantische Verschleie-
rung der wahren Verhiltnisse. Nicht die Biirger bestimmen,
wer Abgeordneter wird, sondern die Parteien. Diese demons-
trieren auch ganz ungeniert, wer die Pfriinde verteilt, indem
sie sich von ihren Abgeordneten dafiir regelrecht bezahlen
lassen. Die auf diese Weise erhobenen ,,Parteisteuern® ma-
chen tiber 50 Millionen Euro im Jahr aus.

Nach der Wahl entscheiden oft Parteifithrungen hinter dem
Riicken der Wihler in Koalitionsabsprachen, wer die Regie-
rung bildet. Der Wihler kann zwar die Grofle der Fraktionen
bestimmen. Das aber wird dadurch zum groflen Teil entwer-
tet, dass keineswegs feststeht, dass die Partei mit den meisten
Stimmen auch an der Regierung beteiligt wird. Und fiir eine
grofle Koalition wird es — auch nach der Bundestagswahl im
Herbst — immer noch reichen, selbst wenn beide Partner
erheblich an Stimmen verlieren sollten. Seitdem die Linke
auch im Westen Erfolg hat, ist die Ungewissheit des Biirgers,
wem seine Wahlstimme zur Regierung verhilft, noch grofer
geworden. Das Fiinfparteiensystem potenziert die Koali-
tionsmoglichkeiten und minimiert den Einfluss der Biirger.
Kann der Wahler aber schlechte Regierungen und Abgeord-

nete nicht mehr mit dem Stimmzettel nach Hause schicken,
verfliichtigt sich die Verantwortung. Das mag fiir die politi-
sche Klasse zwar komfortabel sein, demokratisch aber ist es
nicht.

Auch bei der Europawahl kann der Wihler nicht einmal die
Richtung der Politik bestimmen. Denn die beiden grofen
europiischen Fraktionen, die Europiische Volkspartei und
die Sozialdemokraten, stimmen das Meiste untereinander ab,
wobei Ausnahmen die Regel bestitigen. Da ist es dann fast
egal, ob sie mehr oder weniger Stimmen bekommen. Die
Mehrheit behalten sie doch.

Das alles verindert auch den Charakter der Parteien. Schon
vor Jahrzehnten hatte der legendidre SPD-Politiker Herbert
Wehner bei Einfithrung der Staatsfinanzierung der Parteien
davor gewarnt, die Mitglieder wiirden demotiviert und die
Parteien denaturiert. In der Tat: Inzwischen sind aus Volks-
parteien , Fraktionsparteien® (so der frithere Generalsekretir
der CDU und Berliner Senator Peter Radunski) und , Kartell-
parteien® (so die amerikanisch-britischen Politikwissen-
schaftler Richard Katz und Peter Mair) geworden. Diese
haben sich dem Volk entfremdet, so dass den einstigen Volks-
parteien die Mitglieder und Wahler davon laufen.

Im Herbst soll der Bundestag sogar auf materiell verfas-
sungswidriger Grundlage gewihlt werden. Das BVerfG! hat
die Verfassungswidrigkeit des so genannten negativen
Stimmgewichts 15 Monate vor der Wahl ausdriicklich fest-
gestellt und dem Gesetzgeber fiir die Reparatur dennoch bis
zur Ubernichsten Wahl Zeit eingeriumt. Vermutlich hatte
das Gericht ein schlechtes Gewissen. Denn das eigentliche
Ubel, die so genannten Uberhangmandate, hitte es schon
vor Zwilf Jahren beseitigen konnen. Dann hitte auch kein
negatives Stimmgewicht mehr entstehen kénnen. Doch 1997
verhinderten die vier von den Regierungsparteien nach
Karlsruhe entsandten Richter ein solches Urteil?. Die Uber-
hangmandate waren bei der Bundestagswahl 1994 der CDU/
CSU/FDP-Regierung unter Kanzler Helmut Kobl zugute ge-
kommen und hatten ihre knappe Mehrheit stabilisiert. So
kam es im Gericht zu einem 4:4-Patt, was die Feststellung
der Verfassungswidrigkeit der Uberhangmandate unméglich

machte.

Jetzt, nachdem die 6ffentliche Debatte die Auswiichse unse-
res Wahlrechts einer breiten Offentlichkeit nahegebracht
hat, kann es am 27. 9. 2009 mittels gezielten Stimmensplit-
tings zu einer Vielzahl von Uberhangmandaten kommen, so
dass der Zufall moglicherweise sogar iiber die Mehrheit und
damit iber die Regierungsbildung entscheidet. Auch der
Fortbestand der starren Listen, mit denen die Parteien — ent-
gegen der vom Grundgesetz geforderten freien und unmittel-
baren Wahl durch das Volk (Art. 38 GG) — die Abgeordneten
bestimmen, ist ein demokratischer Makel, dem das Gericht
frither einmal unter dem unsiglichen Einfluss von Leibholz’
Parteienstaatsdoktrin den Segen erteilt hat.

Problematisch ist auch die Fiinf-Prozent-Klausel, jedenfalls
bei der Europawahl. Das Wahlgesetz fiir den ersten Bundes-
tag hatte noch nichts dergleichen vorgesehen — jedenfalls in
der vom Parlamentarischen Rat verabschiedeten Fassung.
Die Sperrklausel wurde erst von den Ministerprisidenten
hinzugefigt und spater vom BVerfG abgesegnet. Die Klausel
verlangte urspriinglich nur, dass eine Partei mindestens 5%
der giiltigen Zweitstimmen in einem Bundesland erreicht.
Spater wurde die Regelung zu Lasten kleinerer Konkurrenz-

1 BVerfG,NVwZ 2008, 991.
2 BVerfG, NJW 1997, 1553; s. hierzu auch v. Arnim, Editorial NJW

Heft 31/2009.
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parteien auf das gesamte Bundesgebiet ausgeweitet. Auf
kommunaler Ebene ist die Sperrklausel inzwischen wieder
abgeschafft worden. Auch auf Europaebene macht sie keinen
Sinn,

~ weil ohnehin 162 Parteien im neu gewihlten Europiischen Parla-
ment vertreten sind,

- weil keine Regierung gewihlt wird und

- weil kleinere Parteien sich im Européischen Parlament in der Regel
groleren Fraktionen verwandter europiischer Parteifamilien an-
schliefSen.

Wie merkwiirdig sich die Fiinf-Prozent-Klausel bei der Euro-
pawahl auswirkt, sicht man auch daran, dass eine deutsche
Partei fiir die 5% mehr Stimmen braucht als Esten, Malteser,
Slowenen und Zyprioten zusammen benétigen, um ihre 24
Abgeordneten nach Briissel zu schicken. Die deutsche Sperr-
klausel treibt die ohnehin bestehende Ungleichheit bei der
Europawahl, die etwa einem Luxemburger das vielfache
Stimmgewicht eines Deutschen verschafft, auf die Spitze.
Das ist verfassungswidrig. Die einschligige Entscheidung des
BVerfG* von 1979 muss meines Erachtens wegen vollig
gednderter tatsichlicher Verhiltnisse und gewandelter ver-
fassungsgerichtlicher Mafstibe revidiert werden. Eine Wahl-
priifung, die jeder Wahler nach der Wahl erheben kann (§ 26
Europawahlgesetz), diirfte letztlich Erfolg haben. Allerdings
werden solche Priifungen oft so lange verschleppt, bis die
Wahlperiode abgelaufen ist. Deshalb nennen Eingeweihte sie
auch ,,Priifungsverhinderungsverfahren“ (Hans Meyer).

4, Wahlrecht und Foderalismus

Das Wahlrecht wird durch den bundesdeutschen Foderalis-
mus - auf hochst verschlungenen Pfaden — noch weiter ent-
wertet. Thn hatten die drei westlichen Militirgouverneure
fest geschrieben. Um ein zentralistisches Durchregieren wie
zur Nazizeit unmoglich zu machen, gaben sie dem Parlamen-
tarischen Rat eine ,Regierungsform des foderalistischen
Typs“ vor, die ,,die Rechte der beteiligten Liander* schiitzen
sollte.

Die Besatzungsmichte griffen auch in ganz konkreten Fragen
ein. Ein Beispiel ist die Finanzverwaltung, die damals ein
zentrales Thema war. Der Parlamentarische Rat hatte eine
bundeseinbeitliche Finanzverwaltung vorgeschlagen, schei-
terte damit aber am Widerstand der Alliierten, die einen
starken Bund fiirchteten. Daran kranken wir noch heute: In
der Hand der Lander tendiert die Verwaltung zu erheblichen
Vollzugsdefiziten. Da der Linderfinanzausgleich einem Land
nur einen kleinen Teil der Mehreinnahmen belisst, die durch
konsequente Steuerpriifungen erzielt werden kénnen, sind
manche Lander versucht, ihre Unternehmen im Steuervoll-
zug mit Samthandschuhen anzufassen, um so eine attraktive
Standortpolitik zu betreiben. Dadurch gehen dem Fiskus
jahrlich viele Milliarden Euro verloren. Von der friiher ein-
mal getroffenen Entscheidung jetzt aber wieder wegzukom-
men, scheiterte bisher - trotz eindringlicher Appelle des Bun-
desrechnungshofs und von Unternechmensberatungen — am
Widerstand der Linder.

Die deutsche Auspragung des Foderalismus, der an sich einer
guten Idee entspringt, ist inzwischen Teil des Problems. Eine
Zusammensetzung der zweiten Bundeskammer aus Mitglie-
dern der Landesregierungen gibt es in keinem anderen west-
lichen Bundesstaat. Dies haben seinerzeit die Landesregie-
rungen selbst durchgesetzt und damit einen Senat, dessen
Mitglieder extra gewihlt werden miissten, verhindert. Die
Weichen hatten der bayerische Ministerprisident Hans
Ebard (CSU) und der nordrhein-westfilische Innenminister
Walter Menzel (SPD) gestellt, als sie sich — hinter dem Rii-

cken des Ratsvorsitzenden Konrad Adenauer — bei einem
Abendessen am 26. 10. 1948 auf die Errichtung eines Bun-
desrats einigten. Das war natiirlich eine Entscheidung pro
domo. Denn damit war gesichert, dass die Landesregierun-
gen im Bund, wo nun einmal die politische Musik gespielt
wird, ein gewichtiges Wort mitreden konnen.

Im Laufe der Jahrzehnte wurde die politische Stellung der
Landesparlamente immer weiter geschwicht, so dass gele-
gentlich sogar die Staatsqualitit der Linder in Frage gestellt
wurde. Gesetzgebungskompetenzen wanderten in grofiem
Umfang zum Bund. Die Ministerprisidenten aber profitiet-
ten davon. Sie stimmten im Bundesrat der Ubertragung nim-
lich nur unter der Bedingung zu, dass der Bund die neuen
Bundesgesetze mit Zustimmung des Bundesrats, also der
Ministerprasidenten selbst, erlassen durfte. Das erhéhte wie-
derum die Macht der ,Landesfiirsten — auf Kosten des
Bundestags und der Bundesregierung.

Der Bundesrat, der zunehmend in den Sog des Parteienkamp-
fes geriet, war hiufig in der Hand der Opposition, die damit
wichtige Gesetze blockieren konnte. Die Viter des Grund-
gesetzes wollten einen starken, handlungsfihigen Kanzler.
Ihn von der Opposition abhingig zu machen, hitte sicher
nicht in ihrer Absicht gelegen. Die Stirkung der Minister-
présidenten ging aber auch auf Kosten der Landesparlamente
und ihrer Wihler. Denn das Votum der Lander im Bundesrat
ist allein Sache ihrer Regierungen.

Auch in den Bereichen, die den Lindern verblieben sind,
stimmen sie sich in rund tausend Koordinierungsgremien un-
tereinander ab. Die Folge ist ein verschleierter Zentralismus,
der fur Politiker aber den Vorteil besitzt, dass fiir ihre Ent-
scheidungen niemand wirklich den Kopf hinhalten muss. Die
Landesparlamente kénnen die allseits abgestimmten Rege-
lungen nur noch formal absegnen und werden noch weiter
entmachtet, vom Biirger ganz zu schweigen.

Bisweilen entsteht der Eindruck, der bundesdeutsche Fodera-
lismus mit seinen 16 Lindern sei ein gewaltiges Postenver-
vielfaltigungsprogramm, an dem die politische Klasse aus
durchsichtigen Griinden nicht riihren will. Jedenfalls ist die
eigentlich lingst iiberfillige Neugliederung des Bundesgebiets
und die Verringerung der Zahl der Bundeslinder immer wie-
der gescheitert. Der Parlamentarische Rat hatte noch eine
zwingende Pflicht dazu in Art. 29 GG geschrieben, die 1976
aber durch Verfassungsinderung aufgehoben wurde.

Als die Mingel in letzter Zeit nicht mehr wegzureden waren,
wurden zwar zwei ,,Foderalismusreformkommissionen® ein-
gesetzt. Das Ergebnis aber ist diirftig. Und zu einer Neuglie-
derung kommt es schon gar nicht.

Betrachtet man die Entwicklung insgesamt, so muss man
feststellen, dass der Parlamentarische Rat sich 1948/49 einer
Lage gegeniiber sah, die sich heute vollkommen gewandelt
hat. Er war von einem Vorverstindnis beherrscht, das inzwi-
schen seine Grundlage verloren hat. Und er war Akteuren
ausgeliefert, die es heute nicht mehr gibt. Damit ist die
»Geschiftsgrundlage fiir die damalige Beschneidung der
demokratischen Fundamentalrechte entfallen. Trotz véllig
geanderter Verhiltnisse wurden die notigen Konsequenzen
bisher aber nicht gezogen. Denn dariiber entscheidet die
politische Klasse in eigener Sache, und sie scheint nicht be-
reit, den Ast abzusigen, auf dem sie sitzt.

Solange das deutsche Volk geteilt war, war, um die Lin-
coln’sche Formel aufzugreifen, eine Herrschaft des Volkes

3 BVerfG,NJW 1979, 2463
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nicht moglich. Sie wurde spiter aber auch nicht nachgeholt.
Angesichts der Entmachtung der Wahler kann von einer
Herrschaft durch das Volk ebenfalls keine Rede sein. Und
die Eingebundenheit des Kanzlers in die Koalitionsdisziplin
sowie seine Abhingigkeit von einem von der Opposition
beherrschten Bundesrat, die in der Vergangenheit meist be-
stand, konnen seine Stellung ungemein schwiachen und so
auch Politik fiir das Volk erschweren.

Die Folge ist eine krasse Unausgewogenheit: Wahrend die
Grundrechte des Bourgeois gegen den Staat (status negati-
vus) grofl herausgestellt und intensiv geschiitzt werden, be-
gniigt man sich bei den Einflussrechten des Citoyen auf die
Politik (status activus) mit einem bloflen Formalismus, hin-
ter dem sich die Entmachtung des Staatsbiirgers verbirgt.
Ohne zureichenden Grund wird mit zwei vollig unterschied-
lichen Mafstiben gemessen. Wir haben in Deutschland
zwar einen wohl ausgebauten Grundrechtsstaat, gleichzeitig
aber eine hoch defizitire Demokratie. Wiirden die Wesens-
gehaltsgarantie (Art. 19 II GG) und das fiir Freiheitsgrund-
rechte entwickelte Ubermafiverbot auch auf das Wahlgesetz
angewendet, wire seine Verfassungswidrigkeit offensicht-

lich.

V. Fazit

In der heutigen Situation scheint mir die Einfiihrung direkter
Demokratie auf Bundesebene aus drei Griinden dringend

geboten:

(1) Wenn der Biirger schon die Personen, die ihn im Par-
lament vertreten sollen, nicht wirklich wihlen und die Regie-
rungen nicht entscheidend bestimmen kann, sollte er wenigs-
tens die Moglichkeit erhalten, in Fragen, die ihm besonders
wichtig sind, die Entscheidung an sich zu ziehen. Das gilt
jedenfalls fiir die fundamentalen Regeln des Machterwerbs.
In Sachen Wahlrecht und Bezahlung der Abgeordneten und
Parteien ist der Biirger allemal ein besserer Schiedsrichter als
die mit ihrem ganzen beruflichen Status betroffenen Abge-

ordneten selbst. Auf diese Weise konnte die notige Kontrolle
gegen Machtmissbrauch geschaffen und die Abschottung der
politischen Klasse gegen die Biirger aufgebrochen werden. Es
wiirde auch méglich, die lingst tiberfilligen Reformen unse-
rer demokratischen Infrastruktur — auch gegen den Wider-
stand der politischen Klasse — endlich vorzunchmen. Die
Direktwahl der Biirgermeister und Landrite, die in Landern
wie Hessen, Nordrhein-Westfalen und Niedersachsen nur
mittels direkter Demokratie eingefithrt werden konnte, hat
gezeigt, wie es geht. Das Erfolgsmodell Direktwahl sollte
auch auf Ministerprasidenten und Bundesprisidenten aus-
gedehnt werden.

(2) Die Griinde, die den Parlamentarischen Rat noch bewo-
gen, von Volksbegehren und Volksentscheid abzusehen, sind
inzwischen entfallen. Nach 60 Jahren Demokratieerfahrung
im Westen und 20 Jahre nach der friedlichen Revolution im
Osten sollte niemand mehr dem deutschen Volk die demo-
kratische Reife absprechen diirfen. Und was die Direktwahl
des Bundesprisidenten anbelangt, wiirde dadurch das Sys-
tem durchaus nicht durcheinander gebracht. Auch eine Aus-
weitung der formalen Kompetenzen des Bundesprisidenten
wire nicht erforderlich, wie man etwa am direkt gewihlten
osterreichischen Bundesprisidenten sieht. Nach der Wieder-
wahl des deutschen Bundesprisidenten am 23. 5. 2009 wur-
den selbst Parteifithrer wie Angela Merkel und Wolfgang
Schiuble vor laufenden Kameras nicht miide zu betonen, wie
sehr die Wahl Kohlers dem Willen der Deutschen entspreche,
und erwiesen so, unabsichtlich, der Volkswahl ihre Reve-

renz.

(3) Mit der Eroffnung direkter Demokratie wiirde auch
Volkssouverinitit, die bisher fehlt, geschaffen. Wenn das
Volk die Moglichkeit hitte, (mit den nétigen Quoren) die
Verfassung jederzeit zu dndern, wiirde es zum potenziellen
Herrn iiber sie. Dies konnte durchaus als Einverstindnis mit
ihr gewertet werden, auch soweit von der Maglichkeit kein
Gebrauch gemacht wiirde. [ ]



