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Welche weiteren Veto-Spieler kdnnen politische Entscheidungen in der
bundesdeutschen Demokratie verhindern? Der Bundesprasident spielt
eine nur nachgeordnete Rolle. Eine Beteiligung an der Gesetzgebung,
die iber eine formale und (bedingt auch) materielle Priifung hi-
nausgeht, ist nicht im Sinne des Grundgesetzes und auch keine géngige
Staatspraxis in Deutschland, wenngleich der eine oder andere Prasident
versucht hat, die Spielrdume auszureizen (— Kapitel 8).

Vielmehr lohnt der Blick auf die potenzielle Veto-Rolle des Bundesver-
fassungsgerichts. Das Verfassungsgericht kann, wenn es angerufen wird,
jedes vom Bundestag verabschiedete Gesetz zu Fall bringen, so es in seiner
Wahrnehmung verfassungswidrig ist. Im Rahmen der abstrakten Normen-
kontrolle bedeutet dies: Eine Opposition, falls sie mehr als ein Drittel
der Abgeordneten umfasst, kann jedes im Bundestag beschlossene Gesetz
vor Gericht bringen — mit der Hoffhung, dass dieses dort kassiert wird.
Allerdings sind einer Instrumentalisierung des Gerichts durch die Oppo-
sition Grenzen gesetzt: Man kann nicht mit Sicherheit vorhersagen, wie
das Bundesverfassungsgericht entscheiden wird; nur einem Teil der Kla-
gen wird bekanntlich stattgegeben. Ohnehin ist die parlamentarische
Regierung friihzeitig bemiiht, Gesetzesvorlagen mit Blick auf »Karlsruhe«
gerichtsfest zu machen (— Kapitel 9).

Die Veto-Macht der Verbdnde und organisierten Interessen ist politik-
feldspezifisch zu gewichten. In einigen Bereichen wie z.B. bei der Aus-
handlung der Tarifvertrige kommt bestimmten Verbdnden eine be-
trichtliche Gestaltungsautonomie zu (— Kapitel 3). Hier hat der Staat
weitestgehend auf seine Veto-Macht verzichtet und sie Verbénden iiber-
antwortet. Ansonsten konnen organisierte Interessen die Umsetzung
von verabschiedeten Entscheidungen wenn nicht verhindern (eventuell
noch iiber den Klageweg), so zumindest aber merklich erschweren.

Schlieflich ist noch zu fragen, inwieweit auch die Medien als Veto-
Spieler im deutschen System agieren. Sie sind zwar nicht verbindlich in
Gesetzgebungsprozesse eingebunden. Dennoch konnen sie gerade in der
frithen Phase des Politikprozesses essenziellen Einfluss darauf nehmen,
welche Themen tberhaupt auf die politische Tagesordnung gelangen
(— Kapitel 4). Freilich gibt es nicht »die« Medien, vielmehr eine uneinheitli-
che journalistische Landschaft. Innerhalb dieser mag es besonders ein-
flussreiche Organe geben (z.B. »Bild« oder »Der Spiegel«). Diese sind unter
bestimmten Umstédnden in der Lage, zur faktischen Veto-Macht aufzu-
steigen, indem sie erheblichen Druck auf Entscheidungsakteure ausiiben.

Alles in allem ist die deutsche Demokratie mit zahlreichen Veto-Spie-
lern ausgestattet, die an einer Reihe von Punkten des politischen Prozes-
ses ansetzen konnen. Um dennoch zu Entscheidungen und ihrer Umset-
zung zu kommen, bedarf es einer Konsensbereitschaft und -motivation
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der Akteure sowie Gelegenheiten, Einvernehmen zu suchen und herzu-
stellen. Fehlten diese, dann wiirde in der Tat aus der deutschen Republik
eine »blockierte«.

Konsenspunkte in der deutschen Verhandlungsdemokratie

Neben den Veto-Punkten, also den Stellen, an denen im politischen
Prozess Blockadeakteure ansetzen konnen, gibt es auch zahlreiche Kon-
senspunkte: An diesen Orten kann versucht werden, drohende oder vor-
handene Entscheidungsblockaden abzuwenden respektive aufzuheben.
Hierzu zéhlen institutionelle, das heif3t von der Verfassung vorgesehene
Konsenspunkte ebenso wie parteipolitische und/oder informelle.

Ein Beispiel fiir einen institutionellen Konsenspunkt der bundesdeut-
schen Demokratie ist der Vermittlungsausschuss von Bundestag und
Bundesrat (— Kapitel 10). Seine Aufgabe ist es, im Konfliktfall zwischen den
beiden Staatsorganen zu »vermitteln« — also einen Konsens in Form eines
tragfihigen Kompromisses herzustellen. Die Verhandlungen im Aus-
schuss finden in einem vergleichsweise kleinen Kreis hinter verschlosse-
nen Tiiren statt. Derartige Bedingungen fordern die Kompromisssuche.

Institutionelle Konsenspunkte zur Uberwindung parteipolitisch be-
dingter Blockaden, auch solcher, die iiber den Bundesrat transportiert
werden konnen, bieten auch die Fachausschiisse im Deutschen Bundes-
tag. Dort kénnen zwischen Mehrheit und Opposition, aber auch inner-
halb der Regierungskoalition sachbezogene Kompromisse erarbeitet
werden. Mittlerweile hat sich jedoch in der Bundestagsforschung die
Erkenntnis breit gemacht, dass auch diese Gremien ein hohes Niveau
konfliktorientierter Interaktionsmuster erreicht haben.

informell/informal
Unter informal oder informell wird das verstanden, was nicht in der Ver-
fassung, in Gesetzen oder Geschéiftsordnungen (schriftlich) fixiert ist. Es
handelt sich um Vorginge, die rechtlich nicht vorgesehen sind. Jedoch
bedeutet »informal« nicht, dass es sich um ein regelfreies oder gar illega-
les Vorgehen handelt.

Die institutionellen Konsenspunkte scheinen allerdings fiir eine Kom-
promissfindung nicht immer hinreichend zu sein. An einer Vielzahl von
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Stellen des politischen Prozesses sind deswegen informelle Konsens-
punkte etabliert worden. Dort versucht man eine Einigung herzustellen,
bevor die Entscheidungen in den formalen Politikprozess getragen wer-
den. So miissen institutionelle Konsenspunkte gar nicht erst bemiiht
werden.

Zu den informellen Konsenspunkten, die der Vermeidung von
Bundesratsblockaden dienen, gehdren sporadische oder regelmafige
Treffen der Regierungsspitzen von Land und Bund sowie der Fiihrungs-
spitzen der Parteien. Auch der Bundestag bietet eine Reihe von infor-
mellen Nischen, in denen potenzielle Veto-Player zur Konsensfindung
zusammenkommen konnen.

Der Konfliktbewiltigung zwischen den parteipolitischen Veto-Spie-
lern in Regierungskoalitionen dienen Koalitionsrunden oder -ausschiis-
se. In diesen Gremien kommen die fiihrenden Politiker der an der Regie-
rungskoalition beteiligten Parteien und Fraktionen zusammen. Die Rolle
der Koalitionsgremien und die damit verbundene Arbeitsweise, z.B. wie
héufig man sich trifft, wer genau Mitglied in diesem Kreis ist und wie
viel man dort bespricht, fillt von Kanzlerschaft zu Kanzlerschaft unter-
schiedlich aus.

Zusammensetzung des Koalitionsausschusses der schwarz-
gelben Koalition

Dem Koalitionsausschuss der schwarz-gelben Koalition unter Angela
Merkel gehoren neben den Parteivorsitzenden von CDU, CSU und FDP
noch die Fraktionsvorsitzenden, die Generalsekretdre der Parteien, die
Ersten Parlamentarischen Geschéftsfiihrer, der Chef des Bundeskanzler-
amts, der Bundesfinanzminister und ein weiteres von der FDP zu benen-
nendes Mitglied an. Die Zusammensetzung des Koalitionsausschusses
ist im Koalitionsvertrag von CDU/CSU und FDP von 2009 geregelt.

Besteht die Notwendigkeit, Verbénde in eine Konsensbildung einzube-
ziehen, dann bieten sich hierfiir die erwdhnten neo-korporatistischen
Arenen an (— Kapitel 3). Der Einbindung wichtiger organisierter Interes-
sen dienen die regierungsnahen Kommissionen oder parlamentarischen
Foren, in denen Verbandsvertreter ihre Vorstellungen einbringen kén-
nen. Aber auch spektakuldrere Formen wie die »Konzertierte Aktion«
oder das »Bilindnis fiir Arbeit« stellen Konsenspunkten dar, die aber nicht
immer mit Erfolg beschieden waren (— Kapitel 3).



ZWISCHEN BLoCKADE UND KONSENS — DIE BUNDESDEUTSCHE VERHANDLUNGSDEMOKRATIE

Schlief3lich kénnen auch einzelne Funktionstrdger die Rolle von Kon-
sensstiftern tibernehmen. So ist der Kanzler der ersten GrofRen Koalition,
Kurt Georg Kiesinger, oder die Bundeskanzlerin der zweiten GrofRen Koa-
lition, Angela Merkel, gelegentlich als »wandelnder Vermittlungsaus-
schuss« bezeichnet worden - ein »wandelnder Konsenspunkt« in unserer
Begrifflichkeit. Moderation, der Ausgleich von Interessen, die Einbindung
verschiedener Positionen - all dies gehort zum Rollenrepertoire einer
politischen Fiihrungsperson dazu. Dies mag zu Zeiten von GrofRen Koali-
tionen besonders relevant sein, wenn sich zwei sehr unterschiedliche
und nahezu gleichgewichtige parteipolitische Veto-Spieler immer wieder
finden miissen. Bei einer konsensorientierten Fiihrungsstrategie kann es
nicht darum gehen, formale Verfassungsressourcen wie die Richtlinien-
kompetenz anzuzapfen. Vielmehr ist die Fdhigkeit zur verbindenden
Kommunikation ein Ausweis von zeitgemaélf3er Fiihrungskompetenz.

Zwischenfazit: Die deutsche »Konsensusdemokratie«?

Was kann man bis hierhin iiber den Konsens- oder Konfliktcharakter
des politischen Systems in Deutschland sagen? Es lassen sich sowohl Fa-
cetten von Konkurrenz- und Mehrheitsdemokratie ausmachen, zugleich
eine vergleichsweise hohe Dichte an Veto-Spielern. In Konsequenz ist
eine Reihe von Verfahren und Instanzen etabliert worden, die dazu die-
nen, etwaige Blockaden und Konflikte zu iberwinden respektive erst gar
nicht virulent werden zu lassen.

Der Politikwissenschaftler Arend Lijphart bezeichnet Deutschland als
»foderalistische Konsensusdemokratie«. Fiir ihn sind der bundesstaatli-
che Aufbau sowie die Verschrdnkungen von Bundes- und Landesebene
das entscheidende Systemmerkmal. Auch andere Beobachter sortieren
Deutschland in die Gruppe der Verhandlungsdemokratien ein, in denen
ein Einvernehmen zwischen einer grof3en Anzahl von Veto-Spielern her-
gestellt werden muss.

Konsenserfordernis ist das eine, Konsensfihigkeit und -bereitschaft
das andere. Es mag filir parteipolitische Akteure in gewissen Situationen
opportun sein, sich bietende Konsenspunkte zu nutzen, zum Beispiel um
auf anstehende Entscheidungen im eigenen Sinne Einfluss zu nehmen.
Eine Konsensusdemokratie wie die Bundesrepublik wird jedoch schnell
zu einer blockierten Republik, wenn die Verhandlungschancen von den
Veto-Spielern nicht ergriffen werden. Es kann von Vorteil sein, Konsens-
punkte links liegen zu lassen, um beispielsweise im Vorfeld von Wahlen
die Handlungsunfidhigkeit einer Regierung herbei- und vorzufiihren. Ent-
sprechend ist der Vorwurflaut geworden, die deutschen Veto-Spieler hét-
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ten ihre Macht mitunter tiberdehnt und missbraucht - ein voreiliger Vor-
wurf, wenn man beispielsweise einen Blick auf die faktisch marginale
Blockade durch den Bundesrat wirft oder auf die vergleichsweise wenigen
»Vetos« des Bundesverfassungsgerichts.

Nichtsdestoweniger wird von einigen Seiten durchaus ein Abbau der
Veto-Spieler und Veto-Punkte im deutschen System gefordert — in Form
einer Verdnderung der politischen Verfahren und im Sinne der Um-
wandlung der Konsensusdemokratie hin zu einer Konkurrenzdemokra-
tie. Dies leitet tiber zu der Frage, inwieweit die Verfahren des politischen
Systems reformierbar und reformbediirftig sind.

Die reformierte Demokratiel?

Sind die Strukturen der Entscheidungsfindung in Deutschland so ver-
staubt und althergebracht, dass sie als nicht mehr zeitgemaR eingestuft
werden miissen? Ist das politische System zur Selbstreform in der Lage?

Und sie bewegt sich doch - die Verfassung im Wandel

Ein erster Blick macht deutlich: Das Grundgesetz, das heute giltig ist,
unterscheidet sich an vielen Stellen von der Fassung, die 1949 vom Par-
lamentarischen Rat feierlich verkiindet wurde. Im Laufe der rund sech-
zigjdhrigen Geschichte der Bundesrepublik hat es immer wieder Verdn-
derungen im Verfassungstext gegeben. Im Zeitraum von 1949 bis 2010
ist das Grundgesetz 58 Mal gedndert worden.

Neben vielen kleinen punktuellen Grundgesetzinderungen hat es
auch grofiere »Pakete« gegeben, in denen Verfassungsreformen gebiin-
delt vorgenommen worden sind. Solche »Spriinge« sind zum Teil auf-
grund historischer Entwicklungen notig gewesen. Zum Teil waren sie
die Antwort auf einen aufgestauten Reformbedarf.

Ein erster solcher Verfassungssprung war bereits in den fiinfziger
Jahren erforderlich. Die internationale Lage und die Einbindung West-
deutschlands hatten sich so entwickelt, dass wieder deutsche Streitkrif-
te aufgestellt werden konnten und sollten. Die Wehrpflicht wurde in die
Verfassung eingefiigt sowie weitere Bestimmungen rund um den Ein-
satz und die Kontrolle der Bundeswehr.

Die finanziellen Belastungen durch die Kriegsfolgen fiihrten in den
fiinfziger und sechziger Jahren zu einem Reformdruck im Bereich der
Finanzverfassung. Im Rahmen einer Revision der Regelungen erhielten
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die Lander zusitzliche Kompetenzen bei der Steuererhebung. Eingefiihrt
wurde zudem der Linderfinanzausgleich (Art. 107), also dass leistungs-
starke Lander leistungsschwache unterstiitzen. In den Artikeln 104 bis
106 wurde die Mischfinanzierung zwischen Bund und Lindern geregelt
(— Kapitel 10).

Ende der sechziger Jahre waren es die seinerzeit heftig umstrittenen
Notstandsgesetze, also die Regelungen fiir den Katastrophen-, Krisen-
und Verteidigungsfall, die eine Verdnderung und Ergénzung des Grund-
gesetzes an verschiedenen Stellen mit sich brachten.

Notstandsgesetze

Nach der Griindung der Bundesrepublik unterlag das Notstandsrecht
noch dem alliierten Vorbehalt. Das Grundgesetz in seiner urspriing-
lichen Fassung sah keine Regelungen fiir einen nationalen Notstand vor.
Ende der fiinfziger Jahre wurden erste Pline fiir das Verfahren in ent-
sprechenden Krisensituationen vorgelegt, doch erst 1968 konnten die
grundgesetzdndernden Notstandsgesetze — nach langer Debatte — von
der Grof3en Koalition unter dem Kanzler Kiesinger verabschiedet wer-
den. Zu den Notstandsgesetzen gehoren die Regelungen fiir den Vertei-
digungsfall, den Spannungsfall, den inneren Notstand und den Katastro-
phenfall. Im Falle eines Notstands diirfen bestimmte Freiheitsrechte
eingeschrdankt werden. Die Verabschiedung der Grundgesetzinderung
fand unter scharfen Protesten der opponierenden FDP und der aufler-
parlamentarischen Opposition statt, die in den Bestimmungen antilibe-
rale und antidemokratische Tendenzen wahrnahmen.

In den siebziger Jahren - in einer Zeit ohnehin hoher Reformaktivititen —
wurde eine Kommission zur Uberarbeitung der Verfassung eingerichtet
(»Enquete-Kommission Verfassungsreforme). In den Debatten gab es nur
wenig, was nicht thematisiert wurde: ein Selbstauflésungsrecht des Par-
laments, die Einfithrung direktdemokratischer Verfahren, die Grundrevi-
sion der foderalen Strukturen Deutschlands etc. Im Vergleich dazu waren
die Vorschldge und das, was von ihnen umgesetzt wurde, eher beschei-
den; so wurde etwa der Petitionsausschuss im Grundgesetz verankert.
Ein Quantensprung vollzog sich im Zuge der deutschen Einheit: An-
fang der neunziger Jahre wurde die »Gemeinsame Kommission von Bun-
destag und Bundesrat« ins Leben gerufen. Ziel war eine grundlegende
Revision der Verfassung. Dies erschien nicht nur wegen des Beitritts der
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neuen Linder zum Bundesgebiet notwendig. Auch die Weiterentwick-
lung der europiischen Integration legte eine Uberarbeitung des Grund-
gesetzes nahe. SchlieRlich sollte noch generell {iber eine Modernisierung
der Verfassung nachgedacht werden.

Die Kommissionsteilnehmer sowie die hinzugeladenen Experten spra-
chen viele auch grundlegende Fragen an. Fiir diverse weitergehende Vor-
schldge konnte jedoch keine Zwei-Drittel-Mehrheit organisiert werden.
Die tatsdchlich vorgenommenen Grundgesetzinderungen betrafen letz-
ten Endes zum einen die Anpassung der Verfassung an die Uberwindung
der deutschen Teilung. Zum anderen wurde als neuer Artikel 23 der
»Europa-Artikel« eingefiihrt. Dieser regelt die Einbindung von Bundestag
und Bundesrat in die Entscheidungsfindung der Européischen Union (—
Kapitel 11).

Gemeinsame Verfassungskommission

Die Kommission zur Revision des Grundgesetzes infolge der deutschen
Einheit wurde 1991 vom Bundestag und Bundesrat gemeinsam einge-
setzt und von dem Bundestagsabgeordneten Rupert Scholz (CDU) sowie
dem damaligen Hamburger Biirgermeister Henning Voscherau (SPD)
geleitet. Die Kommission bestand aus insgesamt 64 Mitgliedern, die je
zur Hélfte vom Bundestag und Bundesrat entsandt wurden, sowie einer
gleich groflen Anzahl an stellvertretenden Mitgliedern. Der Abschluss-
bericht lag im November 1993 vor. Die Arbeit der Kommission ist aus-
fithrlich in der Reihe »Zur Sache« 2/96 dokumentiert (herausgegeben
vom Deutschen Bundestag). Der Abschlussbericht erschien als Bundes-
tagsdrucksache unter der Nummer 12/6000.

Das jiingste grofRere Reformpaket ist in den 2000er Jahren mit der Fode-
ralismusreform verabschiedet worden. Hierbei handelt es sich um die
umfangreichste Anderung der Verfassung seit ihrem Inkraftreten. Ins-
gesamt hat man alleine im Rahmen der Féderalismusreform I 25 Grund-
gesetzregelungen modifiziert. Die Féderalismusreform hat die Bezie-
hung zwischen Bund und Ldndern in vielerlei Hinsicht neu geregelt. (—
Kapitel 10).

Im Vergleich mit anderen Verfassungen ist das Grundgesetz relativ
héufig verdndert worden; so findet sich in der Literatur auch die Ein-
schidtzung vom »oft gednderten Grundgesetz« (Andreas Busch) sowie in
Medien und Politik gelegentlich die Kritik, die bundesdeutsche Verfas-
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sung werde zu leichtfertig angetastet. Jedenfalls scheint die Zwei-Drittel-
Hiirde in Bundestag und Bundesrat nicht uniiberwindbar. In anderen
Staaten stehen einer Verfassungsidnderung ganz andere Barrieren im
Weg: zum Beispiel ein Volksentscheid oder Abstimmungen auch in den
Parlamenten der Gliedstaaten. Vor diesem Hintergrund scheint die pau-
schale Aussage von der Reformresistenz der des Grundgesetzes nicht
haltbar zu sein.

Trotz dieser Anderungsoffenheit der deutschen Verfassung sind
jedoch auch viele Vorhaben gescheitert. Die Debatten tiber wiinschens-
werte Verfassungsreformen griffen stets weiter als die tatsdchlichen Ent-
scheidungen - allemal wenn man die wissenschaftlichen Diskussionen
noch hinzunimmt. Das Zwei-Drittel-Erfordernis in den beiden Staatsor-
ganen machte bislang immer eine Verstindigung zwischen CDU/CSU
und SPD erforderlich. Eine solche »GroRe Koalition« ist allerdings fiir
bestimmte Ideen nicht mobilisierbar gewesen.

Die Zukunft der Reformen - Reformen der Zukunft

Die Modernisierung der Verfassung und damit die Erneuerung des Rah-
mens fiir die »Politikherstellung« bleiben eine Daueraufgabe. Das Grund-
gesetz ist keine fertige Verfassung fiir alle Zeiten. Denn diese wandeln
sich und das Grundgesetz muss sich mit ihnen wandeln, ohne jedoch
dabei seine Substanz verlieren zu diirfen.

Aus der Vielzahl an Vorschldgen fiir eine Weiterentwicklung der Ver-
fassung seien einige herausgegriffen und in Ansitzen diskutiert. Die
Veto-Spieler/Punkte-Theorie nochmals heranziehend geht es zundchst
um Moglichkeiten der Beseitigung von Veto-Punkten. Im Anschluss da-
ran dreht sich die Perspektive: Wie konnen Veto-Spieler gestirkt oder
neue aufgebaut werden? Und unter welchen Umsténden kann dies ziel-
fiihrend sein?

Reformen als Abbau von Veto-Punkten

Eine ewige Baustelle ist und bleibt die bundesstaatliche Struktur Deutsch-
lands. Die Féderalismusreformen aus dem Jahre 2006 und 2009 haben - so
ist gemutmalfdt worden - viel Druck aus dem Kessel gelassen. Dies ist
aber nur die halbe Wahrheit. Einige Probleme der deutschen Bundes-
staatlichkeit sind ungel6st geblieben. Insbesondere die desolate Finanzla-
ge der Kommunen macht auf ein Strukturproblem aufmerksam: die
zunehmende Ubertragung von Aufgaben (Land, Bund, EU) bei gleichzeiti-
ger Unterfinanzierung der Stiddte und Gemeiden.
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Auch die Neujustierungen durch die Foderalismusreform I sind nicht
die Zerschlagung gordischer Knoten gewesen. So ist die tiberarbeitete
Kompetenzaufteilung nicht frei von bizarren Regelungen. Hierzu zihlt
beispielsweise die neueingefiihrte Form der konkurrierenden Gesetzge-
bung (Art. 72 Abs. 3 GG), die ein legislatives »Ping-Pong-Spiel« von Bund
und Landern zufolge haben kann.

Uberhaupt setzt die teilweise Riickverlagerung von Kompetenzen
auf die Landesebene die Gliedstaaten unter neuen Druck - unter Wett-
bewerbsdruck. Dies kann die ohnehin bestehenden Ungleichgewichte
zwischen den Lindern noch vertiefen und nach weiteren oder anderen
ausgleichenden Mafnahmen rufen. Zugleich stehen die existierenden
Ausgleichsmalinahmen, insbesondere der horizontale Linderfinanz-
ausgleich unter Kritik: Dieser miisse abgeschafft oder zumindest refor-
miert werden, um die »produktive Konkurrenz« zwischen den Lindern
zu stdrken.

Ein immer wieder eingebrachter Vorschlag, um den Wettbewerb zwi-
schen den Bundeslindern fairer zu gestalten, lduft auf die Neugliede-
rung des Bundesgebietes in Form der Zusammenlegung von Lindern
hinaus. Diskutierte Modelle sehen die Verringerung auf fiinf, sieben
oder acht Bundesldnder vor. Allerdings stehen diesem Reformschritt die
gewachsenen Strukturen und - wie der gescheiterte Fusionsversuch Ber-
lin-Brandenburg 1996 deutlich gemacht hat — gegebenenfalls auch die
mangelnde Bereitschaft der Bevolkerungen, diesen Schritt mitzugehen,
entgegen.

Jenseits der Reform der Bundesstaatlichkeit wird noch eine weitere
Systemverdnderung andiskutiert, welche die Handlungsfihigkeit der Po-
litik stirken soll: die Anderung des bundesdeutschen Wahlrechts in
Richtung Mehrheitswahl. Die Entscheidung des Bundesverfassungsge-
richts 2010 mit der Aufforderung, das Wahlrecht zu dndern, hat eine
entsprechende Debatte ausgeldst, bei der auch die Option eines (partiel-
len) Mehrheitswahlrechts wieder aufgebracht worden ist. Die Befiirwor-
ter argumentieren, dass mit einer solchen Anderung entscheidungskrif-
tige Mehrheiten entstehen konnten. Parteipolitische Veto-Spieler wiirden
abgebaut, wenn die Notwendigkeit, Koalitionen zu bilden, entfiele. Die
Debatte um die Einfiihrung des Mehrheitswahlrechts hat besonders in
den sechziger Jahren - im Zeitalter der ersten Grof3en Koalition - erheb-
liche offentliche Aufmerksamkeit erfahren. Der Vorschlag wird gegenwér-
tig gerne als Strategie zur Stirkung des Parlamentarismus in Deutsch-
land empfohlen.

Das Grundgesetz stiinde der Einfithrung eines Mehrheitswahlrechts
nicht im Wege. Allerdings stehen erhebliche demokratietheoretische
Einwidnde im Raum, die auf die Defizite des Mehrheitswahlrechts ver-
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weisen: allen voran die Benachteiligung von kleineren und von Kleinst-
parteien, die in den vergangenen Wahlen eine zunehmend wichtige Rol-
le spielen.

Beim Nachdenken tiiber Reformen ist schlieBlich noch eine Veto-
Struktur als ganzes anzusprechen: die europdische Integration. Sie legt
sich wie eine zweite Haut auf die Politik in der Bundesrepublik und
hemmt in manchen Situationen Entscheidungen, wie sie diese in ande-
ren Fillen auch férdern kann. Die Frage nach den Veto-Punkten und
ihrer Beseitigung muss gleichfalls auf dieser Ebene gestellt und beant-
wortet werden. Was sind die Instanzen, die zu einer Blockade-Situation
im EU-Kontext beitragen? Kdénnen diese abgebaut werden?

Die nationale und die europdische Ebene sind dhnlich der Bund-Lin-
der-Beziehung miteinander verflochten. So stellt sich die Frage, ob nicht
desgleichen hier eine Entflechtung der Kompetenzen und Organe ange-
zeigt wire, wie dies bereits fiir den deutschen Bundesstaat versucht wur-
de. Ziel wire eine erhohte Transparenz bei den Zustidndigkeiten sowie
die »Europdisierung« der europdischen Politik, d.h. eine Verminderung
des Einflusses der nationalen Regierungen auf die Entscheidungen der
EU sowie der Ausbau einer wirklich europdischen Interessenvermittlung
in Form echter europdischer Wahlen, Parteien und Medien.

Reformen im Sinne des Auf- und Ausbaus von Veto-Punkten
Reformvorschldge laufen jedoch nicht durchweg auf eine »Verschlan-
kung« politischer Entscheidungsfindung hinaus. Vielmehr stehen auch
Anregungen im Raum, die eine Ausweitung und Stdarkung derjenigen
vorsehen, die an Entscheidungen beteiligt werden (sollen). Diese Vor-
schldge zielen auf eine Verdichtung der Veto-Strukturen im politischen
System Deutschlands.

Ein wichtiger Diskussionsstrang dreht sich um die Frage, ob die Biir-
ger selbst eine stérkere, eventuell auch eine Veto-Rolle spielen sollten.
Deutschlands Verfassung kann mit Recht — wie im Kapitel 2 skizziert —
als »super-reprasentativ« bezeichnet werden. Elemente direkter Demo-
kratie sind bislang nicht auf der Bundesebene etabliert worden, aufler
fiir die seltene Situation einer Neuzuschneidung der Linder. Dabei hat
es im Laufe der Grundgesetzgeschichte eine Reihe von Anldufen gege-
ben, direktdemokratische Instrumente einzufithren. Insbesondere als es
um die Ratifikation des europdischen Verfassungsvertrages im Jahr 2005
ging, wurde der Mangel an unmittelbarer Beteiligung von mehreren Sei-
ten problematisiert: Wihrend in anderen Staaten Volksentscheide tiber
den EU-Verfassungsvertrag durchgefiihrt wurden, lief das deutsche Rati-
fikationsverfahren iiber den Deutschen Bundestag ab, ohne dass es zu
einer direkten Einbindung der deutschen Biirger gekommen wire.
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Die Argumente fiir und gegen die Einfiihrung direktdemokratischer Ver-
fahren liegen auf dem Tisch (- Kapitel 2). Jenseits bedenkenswerter Gegen-
argumente: Fir ihre Einfiihrung spricht die anhaltende und fundamen-
tale Unzufriedenheit der Bevolkerung mit den Inhalten und vor allem
mit dem Verfahren der aktuellen Politikherstellung. Den gewichtigen
Einwdnden gegen die direkte Demokratie kann mit klugen institutionel-
len Losungen begegnet werden: Konkret ist zu kldren, welche Beteili-
gungsquoren und Fristen sinnvoll wiren, welche Rolle der Bundestag
dabei spielen sollte und welche Themen ausgeklammert werden miis-
sen.

Vergleichsweise unkompliziert wére die Einfithrung einer »Volksinitia-
tive«, also die Moglichkeit, dass ein bestimmtes Mindestquorum an Biir-
gern einen Gesetzesentwurf in die parlamentarische Beratung einbrin-
gen kann - vergleichbar der »Europdischen Biirgerinitiative«. Der
Bundestag bliebe frei in seinem Recht und in seiner Verantwortung, den
Entwurf anzunehmen oder abzulehnen, miisste jedoch offentlich dart-
ber debattieren. In diesem Fall wiirden die Biirger nicht zu Veto-Spielern,
sondern lediglich zu »Mitspielern«. Allerdings lehren die Erfahrungen aus
anderen Staaten (z.B. Osterreich), dass eine formal unverbindliche Volks-
initiative in der Praxis einen sehr verbindlichen Charakter entfalten
kann.

Noch mildere Spielarten der Einbindung der Bevolkerung in den poli-
tischen Entscheidungsprozess bieten Biirgerforen oder -konferenzen. In
diesen kommen per Zufallsverfahren oder nach bestimmten Kriterien
ausgewdhlte Biirger zusammen, um Uber die Losung einer konkret
anstehenden Problemlage zu diskutieren. Die Ergebnisse der Biirgerfo-
ren sollen in den parlamentarischen Beratungsprozess eingespeist wer-
den. Moéglich ist auch, derartige Foren zu nutzen, um die Folgen von
geplanten Gesetzen besser abschitzen zu kénnen, indem man die Be-
troffenen frithzeitig zu Wort kommen ldsst. In Deutschland sind als
Methode der Einbindung von Entscheidungsbetroffenen vor allem die
»Planungszellen« bekannt geworden, die bereits seit geraumer Zeit ein-
gesetzt werden - freilich tiberwiegend auf der kommunalen Ebene.

Planungszelle

Bei der Planungszelle handelt es sich um ein Beteiligungsverfahren, das
auch unter der Bezeichnung »Biirgergutachten« bekannt geworden ist.
Entwickelt wurde es vom Soziologen Peter C. Dienel (Universitit Wup-
pertal). Rund 25 per Zufallverfahren ausgewdhlte Erwachsene beschifti-
gen sich iiber mehrere Tage mit einem zur Losung anstehenden Prob-
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lem. Die Teilnehmer werden professionell moderiert. Am Ende erarbei-
ten sie ein Gutachten, das in den Entscheidungsprozess einflie3t.

Noch eine weitere Variante der verstirkten Einbindung von Biirgern findet
sich auf der Liste der Reformvorschldge: die Volkswahl des Bundesprasi-
denten. Diese Forderung tauchte vor nahezu jeder Bundesprisidenten-
wahl auf und hallte umso lauter, desto umstrittener der Kandidatenvor-
schlag der Mehrheitsparteien in der Bundesversammlung war. In den
bisherigen Beratungen zur Anderung des Grundgesetzes ist die Frage
oftmals angesprochen worden. Es hat sich jedoch nie eine hinreichende
Mehrheit fiir eine entsprechende Umgestaltung der Verfassung gefun-
den. Uberhaupt tauchen die Forderungen nach der Direktwahl des
Staatsoberhauptes iiblicherweise genauso schnell wieder ab, wie sie er-
hoben wurden. Die bisherigen Amtsinhaber haben es anscheinend durch
ihre Amtsfiihrung geschafft, dass das Verfahren durch das Ergebnis
immer wieder zumindest vorldufig legitimiert worden ist.

Die Anhdnger der Volkswahlidee sehen in einer Direktwahl des Prasi-
denten eine Chance, die personalpolitische Vorherrschaft der Parteien
zuriickzudrangen. Der Prdsident habe, unmittelbar vom Volk gewdhlt,
eine stédrker integrierende Position. Die Gegner der Idee verweisen zum
einen auf historische Erfahrungen - nicht nur auf »Weimar«, sondern
auch darauf, dass sich das gingige Verfahren im Ergebnis bewdhrt habe.
Zum anderen wird befiirchtet, dass die Einfiihrung der Direktwahl nicht
zwangsliufig zu einer besseren Personalauswahl fiihre. Uberdies wiir-
den auch bei der Volkswahl des Staatsoberhauptes — so die Lehren aus
anderen Systemen - die Parteien mafdgebliche Akteure bleiben. Das viel-
leicht zentrale Argument lautet: Eine Direktwahl miisse mit einer Aus-
weitung der Kompetenzen des Prdsidenten verbunden sein und fiihre
somit zu einer Schwichung des parlamentarischen Prinzips des Grund-
gesetzes. Tatsdchlich wiirde damit die Veto-Rolle des Bundesprésidenten
gestdrkt — auch gegentiber der parlamentarischen Mehrheit.

Als Gegenvorschlag zu einer fragwiirdigen Starkung der Prdsidenten-
rolle wird gefordert, dass der Bundestag wieder deutlicher ins Entschei-
dungszentrum gertickt werden und an Veto-Kraft gewinnen miisse. Wie
das zu geschehen hat, dafiir sind Vorschldge entwickelt worden. Unter
anderem betreffen diese die Frage, wie der Bundestag auf die Prozesse
von Globalisierung und Europdisierung reagieren kann (— Kapitel 11).

In der Gesamtschau scheinen sich die aufgefiihrten Reformideen zu
widersprechen. Einige zielen auf eine Straffung von Verfahren. Andere
Ansdtze machen Entscheidungsprozesse wiederum langwieriger und
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komplizierter, weil sie noch weitere Instanzen einbeziehen oder beste-
hende Veto-Krifte stirken wollen.

Generell gilt jedenfalls, dass schnellere Entscheidungen nicht automa-
tisch die besseren sein miissen. Mit wenig Zeitaufwand zu Beschliissen zu
kommen, ist noch kein Gewinn. Wenn sich hohere Entscheidungskosten
spdter in der Qualitédt der Entscheidungen »auszahleng, also die »externen
Kosten« gering sind, hat sich die Investition gelohnt. Aus demokratietheo-
retischer Perspektive dienen Veto-Spieler als Gegengewichte, die Macht-
missbrauch verhindern konnen und die Aufgabe haben, voreilige und
potenziell falsche Entscheidungen zu hinterfragen.

Aber andersrum gilt auch: Langsamkeit ist kein Wert an sich. In mo-
dernen komplexen Gesellschaften bleibt es bei der Notwendigkeit, inner-
halb begrenzter Zeitspannen zu addquaten Problemlésungen zu kom-
men. Gerade der Bundestag verbindet diese beiden Fihigkeiten: auf der
einen Seite Entscheidungen 6ffentlich zu diskutieren, und auf der ande-
ren Seite innerhalb einer gesetzten Zeit zu einem Beschluss zu kommen.
Die wohldosierte Einfiihrung von Instrumenten direkter Demokratie
koénnte dartiber hinaus die Akzeptanz politischer Entscheidungen for-
dern. Jenseits kleinerer Reformschritte wire somit die Starkung der par-
lamentarischen Demokratie bei gleichzeitigem Ausbau der partizipativen
Komponenten ein angemessener Ansatz, um die deutsche Demokratie
»wetterfest« zu machen.

Die deutsche Schlechtwetterdemokratie?

Das bundesdeutsche System ist gelegentlich als »Schonwetterdemokra-
tie« bezeichnet worden. Stabil sei die Demokratie nur, solange bildlich
gesprochen die Sonne scheine, solange es den Biirgern »gut« gehe.

Diese Skepsis scheint zundchst einmal von der bundesdeutschen
Geschichte in Frage gestellt worden zu sein. Dass sich die zweite deut-
sche Demokratie tiberaus stabil in das ndchste Jahrtausend wiirde hin-
einfinden kénnen, war den Griindungsvdtern und -miittern nach dem
Zweiten Weltkrieg nur bedingt klar. Einige von diesen hatten angesichts
des deutschen Sonderwegs vielmehr den Eindruck, an dem Projekt einer
»gewagten Demokratie« mitgewirkt zu haben.

Das bundesdeutsche System hat bereits viele, auch substanzielle He-
rausforderungen verarbeiten konnen: die wirtschaftliche und soziale Not-
lage nach dem Zweiten Weltkrieg, die Aufnahme der Kriegsfltichtlinge,
die Loslosung vom Besatzungsregime, die Eskalationen des Kalten Krie-
ges, die Einbettung in die europdische Integration, die eine oder andere
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Wirtschaftskrise. Zu den grofRen Herausforderungen zédhlt nach wie vor
die Uberwindung der deutschen Teilung. Die bundesdeutsche Demokra-
tie hat diesen Sprung kurz nach ihrem vierzigsten Geburtstag in ihrem
Grundgefiige unversehrt tiberstanden - sich allerdings auch einige Krat-
zer dabei eingefangen, von denen abzuwarten ist, ob diese noch weiter
korrodieren und folglich an die Substanz gehen werden.

Weitere Herausforderungen stellen sich derzeit auch im Bereich der
Integration unterschiedlicher gesellschaftlicher Kulturen in das politische
System: ethnische, religidse, soziale und generationenzogene Gesell-
schaften stofRen aufeinander. Der demografische Wandel beeintrichtigt
die Funktionstiichtigkeit der sozialen Sicherungssysteme. Die Globali-
sierung fiihrt zu EinbuRRen in der wohlfahrtsstaatlichen Struktur
Deutschlands. Der internationale Terrorismus fordert den liberalen
Rechtsstaat heraus: Die latente und akute Gefahr, dass Deutschland der
Ort eines Terroranschlags werden kann, scheint die Gewichte zwischen
den Freiheitsrechten des Einzelnen und der sichernden Macht eines star-
ken Staates zu verschieben.

Angesichts dieser Entwicklungen wird sich herausstellen miissen, ob
sich das Wort von der »Schonwetterdemokratie Deutschland« bewahr-
heitet. Immerhin mag es beruhigen, dass es bislang keiner antidemo-
kratischen »Bewegung« gelungen ist, Unzufriedenheiten effektiv und
langfristig zu kanalisieren - bislang! Das kann nicht zur Entwarnung
Anlass geben. Die Umfragewerte geben dem Zweifel Nahrung: Wird man
sich stets darauf verlassen konnen, dass die Unterstiitzung der Demo-
kratie auf hohem Niveau bleibt? Wie wirkt sich das fundamentale Mis-
strauen gegentiber den politischen Eliten langfristig auf die Einstellung
zur demokratischen Verfassung aus?

Die Demokratie in Deutschland bleibt darauf angewiesen, die Biirge-
rinnen und Biirger »mitzunehmen«. Deswegen liegt hier eine zentrale
Aufgabe fiir die politischen und gesellschaftlichen Funktionstridger. Nicht
in der Abschottung, sondern in der Offnung der Organisationen und Ver-
fahren fiir mehr Engagement der Biirger erschlief3t sich ein Weg zur Stér-
kung und Stabilisierung der deutschen Demokratie. Zwar kénnen Ver-
fahren keine demokratische Kultur garantieren, sie kdnnen aber zu ihrer
Ausgestaltung einen Beitrag leisten. Insofern kann die Demokratie durch-
aus die Voraussetzungen schaffen, auf deren Existenz sie beruht.

Die deutsche Demokratie - eine »gegliickte Demokratie« (Edgar Wol-
frum)? Diesen Titel trigt eine jingere bundesdeutsche Geschichtsdar-
stellung. Freilich: Auf das Gliick allein sollte man sich nicht verlassen.
Vielmehr gilt es zu tiberlegen, wie man dem Gliick zukiinftig auf die
Spriinge helfen kann. Die deutsche Demokratie muss fiir eventuell unge-
miitliche Zeiten »wetterfest« gemacht werden.
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1 Welches sind die institutionellen Veto-Spieler im politischen System
der Bundesrepublik?

2 An welchen Stellen im bundesdeutschen System sind Konsenspunk-
te eingerichtet, an denen ein Einvernehmen zwischen potentiellen
Veto-Spielern hergestellt werden kann?

3 Ist Deutschland eher eine Konsens- oder eine Konkurrenzdemokratie?

4 Hat sich die bundesdeutsche Verfassung als verinderungsresistent
erwiesen?

5 Wo besteht noch weiterer Reformbedarf und mit welchen Manah-
men koénnte dieser angegangen werden?

6 Wie beurteilen Sie die Zukunft der bundesdeutschen Demokratie?
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Links

www.bundesregierung.de/Webs/Breg/DE/Bundesregierung|
Koalitionsvertrag/koalitionsvertrag.html

Der Koalitionsvertrag der aktuellen Regierungskoalition findet sich
unter dieser URL im Online-Angebot der Bundesregierung.

www.mehr-demokratie.de/

Der Verein »Mehr Demokratie« prasentiert auf seiner Seite Vorschldge zur
Einfithrung direktdemokratischer Verfahren auf Bundesebene sowie zur
Reform der direkten Demokratie auf Lands- und komunaler Ebene.

www.planungszelle.de

Das Partizipationsmodell der Planungszelle von Peter C. Dienel wird auf
dieser Website vorgestellt. Dort finden sich auch Literaturangaben zur
Methode.
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