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mehr bürgerbeteiligung Durch 
mehr „Direkte Demokratie”?

ausgangsüberlegungen zu einem umstrittenen thema

bricht ein neues zeitalter an, dessen erstes kapitel mög-

licherweise mit den Worten „am anfang war der Dialog” 

eingeleitet werden wird? seitdem der ruf nach mehr bürger-

beteiligung infolge der eskalation des politischen und gesell-

schaftlichen konfliktes um das bahnprojekt „stuttgart 21”  

im sommer 2010 in der Öffentlichkeit immer lauter wurde, 

ist das thema zumindest in der Politik, der Publizistik und 

der Wissenschaft angekommen. enquete-kommissionen 

werden gebildet und politische Programme aufgelegt. in 

baden-Württemberg wurde erstmals eine staatsrätin für 

zivilgesellschaft und bürgerbeteiligung ernannt. auf kon-

ferenzen, in zeitungsartikeln und dergleichen wird über das 

Potential der Partizipation nachgedacht und Wege ersonnen, 

wie den bürgern ein mehr an beteiligung bei großprojekten 

verschafft werden könne. „mehr bürgerbeteiligung” ist zu 

einem allgemeinen bekenntnis geworden, dem sich bürger, 

abgeordnete, Vereine, Verwaltungsmitarbeiter und Vertre- 

ter der Wirtschaft in großer einmütigkeit verschrieben zu 

haben scheinen. Die schlagworte sind überall oft die glei-

chen: transparenz, Dialog und Öffentlichkeit, aber auch 

mehr Demokratie. Der eindruck entsteht hier, als habe sich 

die deutsche Demokratie seit 1949 bzw. 1990 in einer art 

Dornröschenschlaf befunden und sei nun durch die zahl-

reichen Protestaktionen der letzten Jahre „wachgeküsst” 

worden. 
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ob wir es wirklich mit einem Wandel der politischen kultur zu tun haben, 

kann derzeit wohl nicht mit gewissheit gesagt werden. zweifel sind aber 

angebracht. fest steht, dass das politische system der bundesrepublik 

bürgerbeteiligung weder verhindern kann noch will. Der mündige, enga-

gierte, aber auch verantwortlich handelnde bürger ist das idealbild unse-

rer gesellschaftsordnung. Deutschland gehört weltweit zur minderheit  

der staaten mit einer freiheitlich-demokratischen Verfassung. nach dem 

zweiten Weltkrieg hat sich die bundesrepublik in abkehr von ihrer auto-

ritären und totalitären Vergangenheit der Demokratie zugewandt, die 

nicht nur auf dem Papier besteht, sondern seit Jahrzehnten auch tat-

sächlich gelebt wird. Vor diesem hintergrund ist die übersetzung des 

Wunsches nach mehr bürgerbeteiligung in den ruf nach mehr Demokra-

tie vor allem eines: mehr als verwunderlich! Deutlicher wird diese aus-

weitung des Partizipationsbegehrens auf die demokratische grundsatz-

frage, wenn dabei von einer „krise der repräsentativen Demokratie”1 

gesprochen wird. gemeint ist damit eine reihe von Vorwürfen gegenüber 

den repräsentativkörperschaften, angefangen bei der klage vom mangel 

an transparenz und der rede von den uninformierten abgeordneten,  

die einem demokratieunwürdigem fraktionszwang unterlägen, über die 

heftig kritisierte „Parteiendominanz” bis hin zur angeblichen entfremdung 

zwischen abgeordneten und Wählern.2 mehr „direkte Demokratie” wird 

dann gerne als lösung tatsächlicher oder behaupteter Defekte des Par-

lamentarismus präsentiert, gleichsam einer demokratischen Verheißung. 

Dass diese Verheißung nicht nur ein gedankenspiel einer schriftstelle-

risch aktiven intellektuellen elite ist, zeigen verschiedene empirische 

erhebungen. nach einer umfrage von tns-emnid im auftrag der bertels-

mann-stiftung vom 31. mai bis 6. Juni 2011 wünschen sich 81 Prozent 

der bürger mehr beteiligungsmöglichkeiten, die über die teilnahme  

an Wahlen hinausgehen. Von den befragten halten 78 Prozent Volksent-

scheide bzw. bürgerbegehren für erstrebenswerte beteiligungsformen. 

nur 21 Prozent meinen, dass diese „direktdemokratischen” instrumen- 

te für sie nicht in frage kämen.3 Dieser befund knüpft an frühere unter-

suchungen an und bestätigt das anhaltend große ansehen der „direk- 

ten Demokratie”. bereits einer forsa-umfrage vom Juni 2009 zufolge 

sprachen sich 68 Prozent der befragten dafür aus, Volksbegehren und 

Volksentscheide auch auf bundesebene einzuführen. eine umfrage  

des magazins Der Stern im november 2010 ergab, dass 79 Prozent der 

befragten dies wünschen.4 zurückhaltender fällt hingegen das ergebnis 

des instituts für Demoskopie allensbach aus. nach dessen im oktober 

2010 durchgeführten erhebung sprechen sich gut 51 Prozent der Deut-

schen für eine direkte Demokratie aus, bei der möglichst viele entschei-

dungen von den wahlberechtigten bürgern getroffen werden sollen. nur 

32 Prozent halten das bestehende repräsentative regierungssystem für 

überlegen.5 Dieses ergebnis setzt sich zwar deutlich von den sehr hohen 

zustimmungswerten der anderen umfragen ab, es zeigt jedoch, dass der 

ruf nach mehr „direkter Demokratie” kein randphänomen ist.

auch der umstand, dass die tatsächlichen erfahrungen mit konkreten 

„direktdemokratischen” instrumenten in der bevölkerung eher gering  

sind, tut ihrem ansehen offenbar keinen abbruch. nach der erwähnten 

umfrage für die bertelsmann-stiftung vom sommer 2011 gaben nur  

11 Prozent der befragten an, bisher an einem „direktdemokratischen” 

Verfahren teilgenommen zu haben.6 hinter der zustimmung zur „direkten 

Demokratie” verbirgt sich also eher der abstrakte Wunsch nach mehr 

bürgerbeteiligung und nicht das Wissen über die komplexität „direkt-

demokratischer” Prozeduren und deren Wirkung. nur so ist die haltung 

zu verstehen, man könne „direkte Demokratie” praktisch als universelles 

bürgerbeteiligungsinstrument in jedem bereich einsetzen. Dabei ist 

schon unklar, was der begriff der „direkten Demokratie” eigentlich meint. 

gerade die offensichtlich geringen kenntnisse über die Verfahren und 

Wirkungen der plebiszitären elemente lassen es notwendig erscheinen, 

sich nochmals die argumente für und wider die „direkte Demokratie”  

vor augen zu führen und zu erörtern. im mittelpunkt stehen dabei aus-

gewählte Positionen, die von zentraler bedeutung sind und das grund-

verständnis unseres gemeinwesens berühren. im kapitel zu den Pro-

argumenten wird untersucht, ob „direkte Demokratie” tatsächlich zu 

mehr Partizipation, responsivität sowie legitimität und weniger Politik-

verdrossenheit führt, wie oft behauptet wird. Des Weiteren soll auch die 

populäre these von den Plebisziten als mittel gegen den berüchtigten 

„Parteienfilz” betrachtet werden. 

auf der seite der gegenargumente wird dargelegt, inwieweit „direkte 

Demokratie” mit dem parlamentarischen regierungssystem vereinbar 

ist und ob die freiheit und gleichheit der bürger gewährleistet werden. 

Darüber hinaus werden die thesen von der eingeschränkten Verantwort-

lichkeit und defizitären gemeinwohlorientierung „direktdemokratischer” 

Verfahren diskutiert sowie die folgen der mit ihnen einhergehenden 

Polarisierung beleuchtet. ferner geht es um die frage, ob der deutsche 
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föderalismus einer Verankerung der Volksgesetzgebung auf bundesebene 

entgegensteht. abschließend wird die berufung auf die „Weimarer erfah-

rungen” problematisiert und ein kurzes fazit gezogen. zuvor soll jedoch 

erst die begrifflichkeit „direkte Demokratie” beleuchtet werden. sie ist 

eine Quelle vieler populärer missverständnisse.

Vgl. für viele z. B. Supp, Barbara: Die Mutbürger. Die Proteste gegen Stutt- 
gart 21 sind ein Segen für die Demokratie. In: Der Spiegel vom 18.10.2010.
Vgl. ebd.
Zu den Ergebnissen siehe Bertelsmann-Stiftung: Bürger fordern direkte Betei-
ligung. Umfrage bestätigt Wunsch nach Volks- und Bürgerentscheiden. Presse-
mitteilung, Gütersloh, 13.06.2011. – http://www.bertelsmann-stiftung.de/cps/
rde/xchg/bst/hs.xsl/nachrichten_107591.htm [14.06.2011]. Details unter 
http://www.bertelsmann-stiftung.de/bst/de/media/xcms_bst_dms_34119_
34120_2.pdf [29.07.2011] und http://www.bertelsmann-stiftung.de/bst/de/
media/xcms_bst_dms_34121_34144_2.pdf [29.07.2011].
Forsa: Meinungen zu Volksbegehren und Volksentscheiden. Umfrage vom  
2. bis 4. Juni 2009. – http://www.volksentscheid.de/media/uploads/ForsaUm-
frageMDJuni2009.pdf [26.01.2011]; „Volksentscheide auf Bundesebene  
gewünscht.” In: Stern.de vom 11.11.2010. – http://www.stern.de/politik/
deutschland/stern-umfrage-volksentscheide-auf-bundesebene-gewuenscht-
1622845.html [26.01.2011].
Vgl. Köcher, Renate: Der Ruf nach dem Plebiszit. In: Frankfurter Allgemeine 
Zeitung vom 20.10.2010.
Siehe Bertelsmann-Stiftung: Bundesbürger möchten sich politisch beteiligen, 
vor allem aber mitentscheiden. – S. 2. – http://www.bertelsmann-stiftung.de/
bst/de/media/xcms_bst_dms_34119_34120_2.pdf [29.07.2011].

1|

2|
3|

4|

5|

6|

Der begriff Der „Direkten  
Demokratie”

BEGRIFFLICHE UNSCHÄRFE MIT FOLGEN

über die Demokratie, oder noch allgemeiner formuliert, über 

die Verfassung politischer gemeinwesen machen sich Politik-

wissenschafter seit begründung ihrer Disziplin, Philosophen 

aber schon seit über zweitausend Jahre gedanken. begriffs-

bestimmungen, insbesondere normativer art, gibt es des-

halb in großer zahl. eine Definition aus einer „nüchternen 

konstrukteursperspektive” heraus bietet der Dresdner Poli-

tikwissenschaftler Werner J. Patzelt an: „Demokratie ist eine 

solche organisation politischer Prozesse und strukturen, 

welche die regierenden daran hindert, allzu weit oder allzu 

lange von dem abzuweichen, was die regierten zu akzeptie-

ren bereit sind.”1 Damit wäre bestimmt, was Demokratie  

ist. Was heißt es dann aber, wenn die Demokratie „direkt” 

ist? Warum wird der Parlamentarismus nicht dazu gezählt, 

schließlich werden in Deutschland die abgeordneten und 

kommunalen mandatsträger doch auch direkt, also nicht 

über Wahlmänner gewählt?2 kann es überhaupt eine „indi-

rekte” Demokratie geben? handelt es sich um eine Quali-

tätszuordnung der Demokratie? ist eine „direkte Demokra-

tie” demnach eine bessere Demokratie? 

für sich genommen ist der begriff der „direkten Demokratie” 

schlichtweg unklar. er erschließt sich nicht aus dem Demo-

kratiebegriff. zum einen wird er in abgrenzung zum reprä-
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sentationsprinzip verwendet. es geht um eine Willensäußerung der 

bürger, des Volkes, anstelle des sie repräsentierenden Parlaments oder 

eines anderen repräsentanten, zum beispiel des staatsoberhauptes.  

Das repräsentativ ausgestaltete regierungssystem soll dabei mit plebis-

zitären, unmittelbaren elementen ergänzt, umgangen oder – in der 

extremposition – auch abgeschafft werden. Dabei ist völlig gleichgültig, 

ob es sich um ein parlamentarisches oder präsidentielles regierungs-

system handelt. im parlamentarischen system wird die regierung vom 

Parlament gewählt und ist ihm gegenüber verantwortlich. in präsiden-

tiellen regierungssystemen bilden die unmittelbar vom Volk gewählten 

staatsoberhäupter die regierung. sie muss sich nur gegenüber dem 

staatsoberhaupt verantworten. Das attribut „direkt” meint folglich nicht 

die Qualität der Demokratie, sondern die ausgestaltung bzw. ergänzung 

des regierungssystems mit plebiszitären elementen. Darüber, ob die 

regierenden in ihrem handeln nicht allzu lange und allzu weit von dem 

abweichen, was die bürger wollen, sagt der begriff im grunde genommen 

nichts aus. 

zum anderen wird mit dem begriff nichtsdestoweniger sehr oft der an-

spruch erhoben, „direkte Demokratie” gehe mit einer höheren Demokra-

tisierung der gesellschaft einher. in diesem sinne bezieht sich der begriff 

demnach auf die Verfassungsform der Demokratie, die von der Diktatur 

abzugrenzen ist. 

im gemeingebrauch fallen beide aspekte, Verfassungsform und regie-

rungssystem, zusammen. Wer von „direkter Demokratie” spricht, erweckt 

aufgrund dieser begrifflichen ungenauigkeit folglich den anschein, als 

gehe es bei den plebiszitären abstimmungen um eine „bessere” Demo-

kratie, während der Parlamentarismus eine „schlechtere” Demokratie 

sei.3 Diese begriffsverwirrung führt zu Paradoxien. sie treten auf, wenn 

man sich beispielsweise die Plebiszite der nationalsozialisten ansieht. 

auch hier kam das Volk „direkt” zu Wort, sie dienten aber nur der um-

mantelung einer totalitären Diktatur und waren das ergebnis einer defor-

mierten Willensbildung.4 Wer käme auf die idee, in ihnen eine bessere 

Demokratie zu sehen? Die Vermengung von regierungssystem und Ver-

fassungsform in einem begriff sollte folglich vermieden werden. Dennoch 

hat sich der begriff der „direkten Demokratie” soweit durchgesetzt, dass 

man ihm in der öffentlichen Debatte nicht mehr entkommen kann – mit 

allen implikationen. 

„INDIREKTE DEMOKRATIE”?

beim begriff der „direkten Demokratie” schwingt also häufig eine Qua-

litätszuordnung mit. er baut einen gegensatz zum parlamentarischen 

regierungssystem auf, in dem die regierung von der Parlamentsmehrheit 

getragen wird und politische Parteien bei der Willensbildung eine wichtige 

rolle einnehmen. Der Parlamentarismus erscheint aus dieser Perspektive 

delegitimiert und abgeordnete sowie Parteien gar als überflüssig.5 Patzelt 

kritisiert diese abwertung zu recht und erläutert den hintergrund des 

populären missverständnisses treffend: „[D]as begriffspaar von ‚direkt’ 

und ‚indirekt’ [baut] rasch einen normativen kontext aller weiteren  

argumente auf. ‚Direkt’ ist nämlich gut, ‚indirekt’ hingegen schlecht –  

wie doch im alltagsleben auch, wo man die Dinge anständigerweise nicht 

‚hinten herum’ betreibt, sondern direkt von mensch zu mensch. Weicht 

aber jemand solcher Direktheit aus, dann wird er schon seine gründe für  

bloß indirekten Verkehr haben: schlechte argumente, schlechte motive, 

schlechtes auftreten. und plötzlich erkennt man klar, warum die Demo-

kratie meist als eine parlamentarische, als eine nur repräsentative, als 

eine bloß indirekte ausgeprägt ist: Die Politiker haben einfach etwas zu 

verbergen – sei es nur ihre mittelmäßigkeit, seien es obendrein unlautere 

interessen.”6

Weite teile der forschung und Publizistik sind durchaus bemüht, die „di-

rekte Demokratie” nicht als gegenprinzip zum Parlamentarismus – der 

„indirekten Demokratie” – zu konstruieren.7 nichtsdestoweniger finden 

sich häufig unterschwellig abwertende aussagen. so schreibt beispiels-

weise tilman evers einerseits: „Dass Volksabstimmungen das parlamen-

tarische system grundsätzlich bedrohen und aushöhlen, behauptet in der 

Politikwissenschaft niemand. Das ist aber nach wie vor der herrschende 

standpunkt der konservativen Parteien sowie der ihnen nahestehenden 

liberal-konservativen mehrheit unter den deutschen staatsrechtlern.”8 

Diese würden in der „direkten Demokratie” vor allem den Versuch sehen, 

die repräsentative Demokratie zu untergaben. andererseits schreibt er: 

„Das parlamentarische system ist untergraben. seine fundamente an 

demokratischer kultur und lebendiger beteiligung sind ausgehöhlt durch 

das Politikmonopol von staat und Parteien.”9 

Von diesem standpunkt aus ist es nur noch ein kurzer Weg bis zur in-

fragestellung des parlamentarischen regierungssystems. so klagt evers 

des Weiteren, die bürger würden mit dem Wahlakt zum Parlament ihre 



12 13

stimme faktisch abtreten und dem „staatsapparat” ein „unbehelligtes 

regieren” ermöglichen.10 Der Philosoph Peter sloterdijk kleidete diese 

Position in einem aufsatz für den Spiegel im november 2010 in folgende 

Worte: „in der repräsentativen Demokratie werden bürger in erster linie 

als lieferanten von legitimität für regierungen gebraucht. Deswegen 

werden sie in weitmaschigen abständen zur ausübung ihres Wahlrechts 

eingeladen. in der zwischenzeit können sie sich vor allem durch Passi-

vität nützlich machen. ihre vornehmste aufgabe besteht darin, durch 

schweigen systemvertrauen auszudrücken.”11 Vollkommen unbekannt  

ist anscheinend, dass sich abgeordnete und kommunale mandatsträger, 

die wiedergewählt werden wollen, durch regelmäßige Wahlen an den 

einstellungen ihrer Wähler orientieren. ihre starke Vernetzung mit der 

gesellschaft ermöglicht es ihnen, den Wählerwillen zu antizipieren und 

zum gegenstand ihrer Politik zu machen. Parlamentarische repräsenta-

tion ist also keine „bürgerausschaltung”12, sondern der insgesamt sehr 

erfolgreiche Versuch, komplexe und hochgradig arbeitsteilige gesell-

schaften zu organisieren und die rückkopplung der regierung an die 

bevölkerung sicherzustellen. Dass den Parlamentariern die möglichkeit 

eingeräumt werden muss, sich zwischen den Wahlen auch mal vom 

Wählerwillen emanzipieren zu können, leuchtet ein, wenn mittel- und 

langfristige ziele es erforderlich machen. nicht jede laune der Wähler ist 

dem gemeinwohl zuträglich.13

hinter dem ruf nach mehr „direkter Demokratie” steht also oftmals  

ein unbehagen gegenüber den Parteien als tragende säulen des parla-

mentarischen regierungssystems. aus dieser Perspektive verheißt die 

„direkte Demokratie” eine schmälerung der bedeutung der Parteien  

und „unverfälschte” entscheidungen durch das „Volk”. ursache für diese 

einstellung ist anscheinend eine weit verbreitete unkenntnis über das 

parlamentarische regierungssystem. empirische studien legen den 

schluss nahe, dass die Deutschen ihr modernes parlamentarisches regie-

rungssystem aus der Perspektive des vergangenen konstitutionalismus 

bewerten. Dieser ging von einer „horizontalen gewaltenteilung” zwischen 

der exekutive – mit einem monarchen oder einem reichspräsidenten an 

der spitze – und der legislative aus. sie ist das kennzeichen eines präsi-

dentiellen regierungssystems. eine regierung hingegen, die im Parla-

ment von einer von den Parteien organisierten mehrheit getragen wird – 

wie dies in Deutschland auf der nationalen und der länderebene heute 

der fall ist – erscheint aus dieser Perspektive als „latenter Verfassungs-

konflikt”.14

Vor diesem hintergrund kann die sorge, dass die „direkte Demokratie” 

instrumentalisiert wird, um die tragenden Pfeiler unseres politischen 

systems zu untergraben, nicht leichtfertig als „konservative” rückstän-

digkeit abgetan werden. 

DEFINITION UND FORMEN DER „DIREKTEN DEMOKRATIE”

Der unscharfe begriff „direkte Demokratie” und seine antiparlamen-

tarische konnotation schaffen reichlich Verwirrung. Da verwundert es 

wenig, dass es bisher keine einheitliche theorie oder Definition gibt.15 

einen Definitionsversuch unternimmt andreas kost. ihm zufolge ist 

„direkte Demokratie” „grundsätzlich erst einmal ein zusammenspiel  

von unterschiedlichen in den jeweiligen Verfassungen und gesetzen 

festgeschriebenen mitwirkungs- und mitbestimmungsrechten der bürge-

rinnen und bürger und bedeutet die unmittelbare einwirkung in einem 

politischen system auf eine bestimmte entscheidung. Dies geschieht 

unter der umgehung von repräsentanten in form von abstimmungen 

durch entscheidungen über Personen und amtsträger oder als Votum 

über sachfragen. Dabei wird nicht, im prinzipiellen gegensatz zur reinen 

repräsentativen Demokratie, die Volkssouveränität auf die Wahl von 

Parlament und/oder regierung beschränkt. gleichwohl wird direkte 

Demokratie hier nicht als gegenprinzip zur repräsentativen Demokratie 

verstanden, sondern als eine ergänzung im Prozess politischer entschei-

dungsfindung.”16

schon die zuordnung der Direktwahl von Personen zur „direkten Demo-

kratie” ist umstritten.17 Peter neumann unterscheidet die „personal-

unmittelbare” von der „sachunmittelbaren” Demokratie. Während bei  

der Wahl unmittelbar bestimmt wird, welche Person ein amt übernimmt, 

wird bei der „sachunmittelbaren Demokratie” in einer abstimmung über 

eine sache entschieden.18 allerdings seien „Wahlen als rechtsinstitut  

mit Doppelcharakter” zu verstehen: „im hinblick auf die besetzung  

des Parlaments sind Wahlen unmittelbare Personalentscheidungen, d. h. 

Personalplebiszite. bezogen auf die späteren sach- und Personalentschei-

dungen der repräsentanten stehen sie für die mittelbare Demokratie.”19 

Damit ließen sich auch Wahlen beispielsweise zum Deutschen bundes- 

tag oder der regierungschefs, zum beispiels des bürgermeisters, der 

„direkten Demokratie” zuordnen. gerade das wollen viele ihrer befürwor-

ter, die dem parlamentarischen regierungssystem eher skeptisch gegen-

überstehen, jedoch nicht unter „direkter Demokratie” verstanden wissen. 
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aus diesem grund sollen hier auch nur die formen der „sachunmittel-

baren Demokratie” kurz beleuchtet werden. hierzu zählen die Volksge-

setzgebung, obligatorische oder fakultative Verfassungsreferenden, fakul-

tative gesetzesreferenden sowie die möglichkeit des Parlaments oder  

der regierung, sich in einer sachfrage an das Volk zu wenden. ausge-

klammert sind die Volksabstimmungen über die neuordnung des bundes-

gebiets sowie über die Verfassungsgebung. eine weitere einschränkung 

erfolgt in räumlicher hinsicht: Der überblick bezieht sich ausschließlich 

auf die plebiszitären elemente in Deutschland. 

Volksgesetzgebung

Die Volksgesetzgebung ist seit den 1990er Jahren in allen bundesländern 

ausgebaut bzw. in die Verfassungen aufgenommen worden. neumann 

definiert sie als „ein mehrstufiges, vom Volk initiiertes gesetzgebungs-

verfahren. Die Volksgesetzgebung ist auf die schaffung, aufhebung oder 

ergänzung eines gesetzes gerichtet und gibt einer qualifizierten minder-

heit der aktivbürgerschaft das gesetzesinitiativrecht. Die bürger können 

für einen ausformulierten gesetzentwurf um unterstützungsunterschrif-

ten werben. Werden die für die gesetzesinitiative geforderten mindest-

stimmen erreicht, hat das Parlament innerhalb bestimmter fristen über 

annahme oder ablehnung des gesetzentwurfs zu entscheiden. nimmt 

das Parlament den gesetzentwurf unverändert an, ist das Volksgesetz-

gebungsverfahren beendet. zu einem Volksentscheid kommt es nicht 

mehr. Wird der gesetzentwurf aus dem Volk nicht unverändert ange-

nommen, folgt ein Volksentscheid. in einem Volksentscheid wird ver-

bindlich über annahme und ablehnung des gesetzentwurfes befunden. 

Das Volk kann im Wege der Volksgesetzgebung einen Volksentscheid 

über einen von ihm erarbeiteten gesetzentwurf erzwingen. über das 

gesetzesinitiativrecht der qualifizierten minderheit hinaus vermittelt die 

Volksgesetzgebung die möglichkeit einer gesetzesverabschiedung durch 

das Volk. Die gesetzesinitiative und der gesetzesbeschluß liegen dann 

beim Volk.”20

Das Verfahren ist entweder zweistufig ausgestaltet, bestehend aus einem 

Volksbegehren und einem Volksentscheid, denen ein antrag auf Durch-

führung eines Volksbegehrens vorausgeht, oder als dreistufiges Verfah-

ren. bei letzterem gibt es eine Volksinitiative bzw. einen Volksantrag, ein 

Volksgehren und den abschließenden Volksentscheid.21

entscheidend für das Verständnis der Volksgesetzgebung ist der um-

stand, dass das Verfahren vom Volk, also „von unten”, initiiert werden 

kann. 

Referendum

Das referendum steht am ende des parlamentarischen gesetzgebungs-

verfahrens.22 bei referenden legen die Parlamente oder regierungen  

dem Volk eine Verfassungsänderung oder einen gesetzentwurf zur ab-

stimmung vor. Die initiative kommt demnach nicht „von unten”, sondern 

„von oben”. es gibt grundsätzlich zwei arten in den deutschen bundes-

ländern: das fakultative und das obligatorische referendum. 

Die möglichkeit, dass auf beschluss des Parlaments oder der regierung 

ein fakultatives Verfassungsreferendum angesetzt werden kann, gibt  

es lediglich in baden-Württemberg, bremen, nordrhein-Westfalen und 

sachsen.23 in der Praxis hat es aber so gut wie keine bedeutung. selbst 

in sachsen, wo schon eine einfache mehrheit im landtag eine abstim-

mung über eine Verfassungsänderung erwirken kann, wurde dieses in-

strument bisher noch nicht angewandt.

Obligatorische Verfassungsreferenden – also konstitutionell vorgesehene 

referenden über Verfassungsänderungen – sind in bayern und hessen 

möglich. Darüber hinaus gibt es noch in berlin eine eingeschränkte form 

des Verfassungsreferendums. hier ist ein referendum nur für den fall 

vorgesehen, dass die Verfassungsartikel zur „direkten Demokratie” geän-

dert werden.24

auch die Durchführung eines referendums über ein einfaches gesetz ist 

denkbar. ein fakultatives Gesetzesreferendum lässt derzeit beispielsweise 

die baden-württembergische landesverfassung zu.25 Dieses Verfahren 

wurde erstmals bei der abstimmung über das sogenannte „s 21-kündi-

gungsgesetz” angewandt. 

Volkspetition – Bürgerantrag – „Volksinitiative”

einige landesverfassungen mit einem zweistufigen Volksgesetzgebungs-

verfahren sehen zusätzlich noch ein unverbindliches instrument vor,  

das unter verschiedenen namen firmiert: als bürgerantrag (bremen, 
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thüringen) oder „Volksinitiative” (berlin, niedersachsen, mecklenburg-

Vorpommern, rheinland-Pfalz, nordrhein-Westfalen, sachsen-anhalt) 

wird eine unterschriftensammlung bezeichnet, die zur behandlung eines 

anliegens im landtag führt. sie ist allerdings nicht teil der Volksgesetz-

gebung. in hamburg gibt es neben einem dreistufigen Volksgesetzge-

bungsverfahren, bestehend aus Volksinitiative, Volksbegehren und Volks-

entscheid, die unverbindliche Volkspetition.26

Volksbefragung

bei einer Volksbefragung, also einem konsultativen referendum, holt der 

staat von den bürgern eine meinung zu einer bestimmten frage ein. sie 

ist rechtlich nicht verbindlich. Die bundesländer haben auf eine Veranke-

rung dieses instruments in ihre Verfassungen verzichtet.27

Plebiszitäre Elemente auf der Kommunalebene

neben der Volksgesetzgebung auf der länderebene stehen den bürgern 

in Deutschland auch plebiszitäre elemente auf der kommunalen ebene 

zur Verfügung. analog zum Volksbegehren und Volksentscheid gibt es 

hier die möglichkeit zur Durchführung eines bürgerbegehrens und bür-

gerentscheids. Darüber hinaus sehen einige gemeindeordnungen auch 

die Durchführung von ratsreferenden vor. sie erfolgen auf beschluss des 

gemeinderats, also auf initiative „von oben”.28 

DIE BUNDESREPUBLIK – EIN „DIREKTDEMOKRATISCHES 

ENTWICKLUNGSLAND”?

Die Vielzahl der plebiszitären elemente und Verfahren in Deutschland 

macht deutlich, dass man keineswegs von einem „direktdemokratischen 

entwicklungsland”29 sprechen kann. Die ungenaue begriffsbestimmung 

und die Verschiedenartigkeit der ausgestaltung der „direkten Demokra-

tie” führen zu fehlinterpretationen, wenn die situation in Deutschland 

mit anderen ländern verglichen wird und der bundesrepublik im ergebnis 

vorschnell eine „direktdemokratische” zurückgebliebenheit attestiert 

wird.

Vielmehr zeigt der internationale Vergleich, dass das Verfahren der Volks-

gesetzgebung auf länderebene, bei dem Volksbegehren „von unten” 

initiiert werden, in europa die ausnahme darstellt. lediglich die schweiz30 

und liechtenstein kennen ähnliche elemente. in den übrigen europä-

ischen staaten legen Parlamente, regierungen oder staatsoberhäupter 

dem Volk sachfragen bzw. gesetzentwürfe zur abstimmung vor oder 

führen obligatorische referenden durch, die in der Verfassung verbindlich 

vorgeschrieben sind.31 lediglich in italien, slowenien und lettland können 

die bürger ein referendum unabhängig von Parlament und regierung 

initiieren.32 Deutschland gehört darüber hinaus zu den wenigen ländern, 

in denen sogar auf der kommunalen und auf der ebene der länder bin-

dende bürgerentscheide bzw. Volksabstimmungen vorgesehen sind. Die 

mehrheit der europäischen staaten kennt auf der kommunalen und regio-

nalen ebene lediglich konsultative referenden oder überhaupt keine form 

der „direkten Demokratie”.33

auch mit blick auf das fehlen der Volksgesetzgebung auf der nationalen 

ebene fällt Deutschland nicht aus dem rahmen. Der vergleichenden for-

schung zufolge „ist die Volksgesetzgebung, bei der sowohl die initiative 

als auch die entscheidung formell bei den bürgern liegt, auf der natio-

nalen ebene des politischen systems in keinem eu-land eingeführt”.34

Weltweit betrachtet ist die „direkte Demokratie” vor allem in jenen län-

dern ausgebaut, die über ein präsidentielles regierungssystem verfügen, 

zum beispiel in zahlreichen ländern südamerikas oder in den us-ameri-

kanischen bundesstaaten.35 Die bundesrepublik Deutschland mit ihren 

parlamentarischen regierungssystemen auf der ebene des bundes und 

der länder ist also kein „direktdemokratischer” außenseiter. 
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argumente für Die  
„Direkte Demokratie”

MEHR PARTIZIPATION, RESPONSIVITÄT UND  

LEGITIMITÄT – WENIGER POLITIKVERDROSSEN-

HEIT?

ein gewichtiges argument für die einführung oder den 

ausbau „direktdemokratischer” instrumente ist die erweite-

rung der beteiligungsmöglichkeiten für die bürger und das 

mehr an responsivität und legitimität, das sich die befür-

worter davon versprechen. sie argumentieren, dass „direkt-

demokratische” Verfahren den bürgern neben der beteili-

gung an Wahlen oder der ausübung eines mandats weitere 

formale Wege anbieten, politisch aktiv zu werden. Die bür-

ger könnten bisher unbeachtete oder tabuisierte themen 

einbringen, politische alternativen mittels Volksbegehren 

formulieren und darüber im Volksentscheid abstimmen.  

sie könnten gewissermaßen die leistung der regierung 

bewerten und ihr „Warnsignale” senden. ein allzu starkes 

abweichen der regierenden von der Position der regierten 

werde damit unmittelbar sanktioniert. Die rückbindung der 

Parlamente an die bevölkerung erhöhe sich allein durch  

die bloße möglichkeit eines Volksentscheids, weil die ab-

geordneten die plebiszitäre reaktion der bürger bei ihren 

handlungen mit einkalkulieren müssen. 

„Direkte Demokratie” erzwinge damit einen Politikstil, der politische 

Projekte ständig erklärt und vermittelt.1 einerseits werde die legitimi-

tät parlamentarischer entscheidungen auf diese Weise deutlich erhöht. 

andererseits wird davon ausgegangen, dass im rahmen der Volksgesetz-

gebung zustande gekommene entscheidungen von den bürgern auch 

akzeptiert werden. Diese kombination aus erweiterten beteiligungsmög-

lichkeiten, verbesserter responsivität und erhöhtem legitimationspoten-

tial ist für die befürworter plebiszitärer elemente ein entscheidendes 

mittel für den abbau der Politikverdrossenheit.2 nach diesen überlegun-

gen hindern – zugespitzt formuliert – lediglich die Parlamente den bürger 

an seiner politischen entfaltung. 

Der effekt der gesteigerten responsivität der Parlamente bei der Volks-

gesetzgebung ist von der forschung hinreichend belegt.3 Dabei ist aber 

noch nicht gesagt, ob diese in eine positive oder negative richtung wirkt. 

es kann nämlich nicht ausgeschlossen werden, dass eine Volksabstim-

mung folgen nach sich zieht, die in dieser form nicht erwünscht waren, 

und nun vom Parlament gewissermaßen „ausgebadet” werden müssen. 

solche folgen würden auch die legitimität von plebiszitär zustande 

gekommenen entscheidungen relativieren. 

Problematisch für die legitimität ist ferner die im Vergleich zu Wahlen 

deutlich niedrigere abstimmungsbeteiligung bei Volksentscheiden, die 

den eindruck hinterlässt, hier bestimme eine minderheit über die mehr-

heit. zwar ist seit dem ausbau der Volksgesetzgebung in den bundes-

ländern im zuge der reformen der länderverfassungen der 1990er Jahre 

ein deutlicher anstieg bei der nutzung „direktdemokratischer” Verfahren 

zu verzeichnen, doch hat dies nicht zu einer erhöhten abstimmungsbetei-

ligung geführt. Die hoffnung, die erweiterung der Partizipationsmöglich-

keiten um plebiszitäre elemente könnte die Politikverdrossenheit über-

winden, ist folglich überzogen. Dies zeigen beispielsweise gerade die 

Volksentscheide in hamburg. Dort schreibt die Verfassung eine zeit-

gleiche abhaltung von Volksentscheiden mit den Wahlen vor, es sei denn, 

die initiatoren beantragen einen anderen termin.4 Daher schwankte  

die abstimmungsbeteiligung bei den drei Volksentscheiden in den Jahren 

1998 und 2004, die zeitgleich mit der bundestagswahl bzw. der bürger-

schaftswahl abhalten wurden, auf einem relativ hohen niveau zwischen 

64,9 und 66,7 Prozent. bei den anderen drei hamburger Volksentschei-

den, die ohne diese form der unterstützung auskommen mussten, lag 

die abstimmungsbeteiligung lediglich zwischen 34 Prozent und zuletzt 
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39,3 Prozent bei dem Volksentscheid gegen die einführung der sechs-

jährigen Primarschule im Jahr 2010.5 mehr „direkte Demokratie” führt 

also nicht automatisch zu mehr legitimation. 

GEGEN „PARTEIENFILZ”?

„Direktdemokratische” Verfahren ermöglichen – anders als bei Wahlen, 

wo es um Personen geht – themenspezifische Partizipation. Dies trägt 

nach auffassung der befürworter der „direkten Demokratie” zur Öffnung 

parteidemokratischer machtstrukturen bei, weil diese dann einen sach-

bezogenen Dialog über inhalte mit den bürgern führen müssen.6 Verbun-

den wird diese überlegung oft mit einer mehr oder weniger deutlichen 

kritik an den Parteien. anstatt als säulen der Demokratie erscheinen  

die Parteien als hindernis, das mittels „direkter Demokratie” aus dem 

Weg geräumt werden müsse. so schreibt beispielsweise rudolf Walther  

in den Frankfurter Heften: „Das verkrustete Parteienwesen hat die kor-

rekturkräfte des parlamentarischen systems gelähmt und die Distanz 

zum souverän vergrößert. beiden Defiziten kann abgeholfen werden 

durch direkte demokratische entscheidungsmechanismen.”7 

Dominanz der Parteien

gegen dieses argument ist einzuwenden, dass die Parteien in freiheit-

lich-demokratisch verfassten staaten nicht von „direktdemokratischen” 

Verfahren ausgeschlossen werden können, sondern diese häufig einleiten 

und später dominieren. allerdings gilt dies nicht pauschal. Das Verhältnis 

zwischen den plebiszitären elementen und den Parteien ist durchaus 

ambivalent.

zunächst einmal macht die Praxis deutlich, dass Parteien und Plebiszite 

keine grundsätzlichen gegensätze sind. aufgrund ihrer kampagnenfähig-

keit, des teils professionellen Personals und ihrer ressourcen dominieren 

vor allem Verbände und eben auch Parteien die Verfahren der „direkten 

Demokratie”. Von den im zeitraum von 1949 bis 2011 in den bundes-

ländern durchgeführten neunzehn Volksentscheiden im rahmen der 

Volksgesetzgebung „von unten”8 wurden immerhin sechs unmittelbar  

von Parteien initiiert und die mehrzahl der anderen Volksbegehren zu-

mindest von ihnen unterstützt. Vieles deutet darauf hin, dass der erfolg 

oder misserfolg von Volksbegehren auf der länderebene oder von bür-

gerbegehren in den kommunen vom einsatz der Parteien abhängt, auch 

wenn sie nicht immer erfolgsgarant dafür sind.9 so gesehen bietet die 

nutzung der Volksgesetzgebung die chance eines austausches zwischen 

engagierten bürgern und Parteien. 

zwar können auch politische außenseiter, die wenig organisiert sind,  

von Plebisziten profitieren, weil sie kurzfristig mediale aufmerksamkeit 

gewinnen, doch hat man selbst für die schweiz, die gerne zum „direkt-

demokratischen” musterland ausgerufen wird, herausgefunden, dass  

die Parteien die plebiszitären elemente für ihre eigene Darstellung und 

Profilierung nutzen. Während politische außenseiter mit spektakulären, 

aber nicht dauerhaften aktionen auf kosten der inhalte und sachfragen 

aufmerksamkeit auf sich ziehen, bieten die Parteien die notwendigen 

mittel, langfristig für ein politisches Projekt zu werben.10 Dabei haben 

mitunter nicht nur die Parteien ein instrumentelles Verständnis von 

plebiszitären elementen, sondern auch die bürger, die mit der einbindung 

einer oder mehrerer Parteien ihre politischen ziele umsetzen wollen.  

Die Vorstellung, mit der Volksgesetzgehung gleichsam ein „parteien-

freies” instrument in der hand zu haben, ist demnach eine illusion.

Plebiszite als Instrument der Opposition, ideologischer Parteien und 

Populisten

eine enge Verknüpfung von Partei und Plebiszit zeigt sich unter anderem 

auch an den Volksentscheiden in bayern, zum beispiel zur Wiedereinfüh-

rung des strengen nichtraucherschutzes im Jahr 2010 – ausgelöst von 

der Ökologisch-Demokratischen Partei –, aber auch in berlin, wo die 

oppositionelle cDu 2008 und 2009 zwei Volksbegehren initiierte bzw. 

unterstützte. 

Die Volksgesetzgebung wird sehr oft als mittel der politischen auseinan-

dersetzung verstanden, mit dem die regierung außerhalb des Parlaments 

– in dem man keine mehrheit hat – unter Druck gesetzt werden kann. 

Der Politikwissenschaftler otmar Jung bringt dies auf den Punkt, wenn  

er schreibt, „ihrem politischen sinn nach ist die Volksgesetzgebung oppo-

sitionell”.11

zugleich mobilisiert die starke Polarisierung, die mit den plebiszitären 

Verfahren einhergeht, eigene oder neue anhänger. Die oppositionellen 

Parteien können auf diesem Weg zeigen, dass sie auch als politische 

minderheit in der lage sind, ihre ziele – wenn auch mitunter nur medial 
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– wirksam zu verfolgen. hinter diese funktionslogik tritt letztlich auch  

die sachfrage, um die es bei den plebiszitären Verfahren geht, zurück. 

Dass bei Volksentscheiden überwiegend eine „Dagegen-haltung” zum 

ausdruck kommt, muss aufgrund der oppositionsrolle also nicht ver-

wundern.12 Dieser befund für die deutschen bundesländer deckt sich  

im übrigen auch mit den ergebnissen der international vergleichenden 

forschung.13 einen sonderfall bildet lediglich der hamburger Volksent-

scheid gegen die schulreform des schwarz-grünen senats 2010, wo sich 

alle Parteien in der hamburger bürgerschaft gegen das Volksbegehren 

einsetzten.

ferner neigen anscheinend eher kleinere, ideologischere Parteien dazu, 

plebiszitäre instrumente einzusetzen. ein beispiel ist die erwähnte Öko-

logisch-Demokratische Partei (ÖDP) in bayern. obwohl sie bei landtags-

wahlen stets nur wenige stimmen gewinnen konnte (2008: 2 Prozent  

der zweitstimmen), gelang es ihr bereits zum zweiten mal, ein Volks-

begehren zu einem erfolgreichen Volksentscheid zu führen. 1998 er-

zwang die ÖDP die abschaffung des bayerischen senats und 2010 den 

verschärften nichtraucherschutz. kleinere, ideologischere Parteien kön-

nen sich zu bestimmten themen eindeutiger positionieren. sie können 

auf ihre „reine lehre” pochen und diese bei Volksentscheiden glaub-

würdig zur geltung bringen. Plebiszite sind demnach effektive politische 

instrumente in den händen vor allem der kleineren Parteien außerhalb 

oder am rand der politischen mitte.14

eine besondere Dynamik entfalten plebiszitäre elemente bei Parteien  

mit deutlich populistischen zügen. Diese zeichnen sich – egal ob links- 

oder rechtspopulistisch orientiert – durch eine starke skepsis gegenüber 

dem Parlamentarismus und den etablierten Parteien aus15 und setzen 

plebiszitäre instrumente explizit gegen das Parlament ein. ein blick  

nach Österreich zeigt, dass „direktdemokratische” Verfahren den popu-

listischen Parteien eine oppositionsrolle ermöglichen, selbst wenn sie 

gleichzeitig in einer regierungskoalition eingebunden sind. Dort setzte 

die rechtspopulistische freiheitliche Partei Österreichs (fPÖ) unter Jörg 

haider im Jahr 2002 ihren damaligen regierungspartner, die Österreichi-

sche Volkspartei (ÖVP), mit einem aufsehenerregenden Volksbegehren 

unter Druck, das die ablehnung des tschechischen kernkraftwerks  

temelín mit der forderung nach einem österreichischen Veto gegen den 

beitritt tschechiens zur europäischen union verknüpfte. hier hat sich 

erstmals eine regierungspartei mittels eines Volksbegehrens gegen die 

eigene regierung gewandt. Die zustimmung zum Volksentscheid von 

15,5 Prozent reichte zwar nicht zum formalen abstimmungserfolg, aller-

dings lag sie höher als der Wähleranteil, den die fPÖ in der wenige 

monate folgenden nationalratswahl erzielte.16 es ist der fPÖ also gelun-

gen, über die instrumentalisierung eines plebiszitären elements popu-

listische ziele in der bevölkerung salonfähiger zu machen. 

anstatt, wie von den befürwortern unterstellt, den bürgern mit den 

„direktdemokratischen” Verfahren ein beteiligungsinstrument ohne 

„Parteienfilz” zur hand zu geben, stellen sie demnach ein einfallstor 

gerade für kleinere Parteien und für Populisten dar. ein ausbau der  

plebiszitären elemente könnte demnach die tendenz zur „stimmungs-

demokratie” verstärken.17
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argumente gegen Die  
„Direkte Demokratie”

INKOMPATIBILITÄT MIT DEM PARLAMEN- 

TARISCHEN REGIERUNGSSYSTEM?

mit der Verabschiedung des grundgesetzes und der grün-

dung der bundesrepublik im Jahr 1949 wurde ein repräsen-

tativ-demokratisches regierungssystem geschaffen, das  

auf einer starken stellung des Parlaments und der an der 

politischen Willensbildung beteiligten Parteien beruht. Die 

mehrheitspartei oder eine koalition im bundestag wählt  

und trägt die regierung. auf diese Weise hat das politische 

system der bundesrepublik seit nunmehr über sechzig 

Jahren überaus erfolgreich stabile regierungen ermöglicht 

und die politische handlungsfähigkeit Deutschlands sicher-

gestellt. auch in den bundesländern bestehen parlamenta-

rische regierungssysteme. anders sieht es jedoch in den 

kommunen aus. zwar handelt es sich hier nur um eine 

selbstverwaltungsebene der länder, doch haben sich mit  

der Direktwahl der bürgermeister und landräte funktionale 

Äquivalente zu den präsidentiellen systemen entwickelt. 

Während es auf der bundesebene keine „direkte Demokra-

tie” gibt, ist diese auf der länderebene und in den kommu-

nen weit ausgebaut. alle drei Verwaltungsebenen weisen 

zwar eine unterschiedliche entscheidungsreichweite auf, 

doch stellen die befürworter der „direkten Demokratie”  

die frage, warum ein in den ländern erprobtes modell der 

„direkten Demokratie” nicht auch auf der bundesebene 
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funktionieren sollte?1 Damit zielen sie auf eines der zentralen argumente 

gegen die „direkte Demokratie”, nämlich die these von der „struktur-

widrigkeit von Direktgesetzgebung und parlamentarischem regierungs-

system”.2

grundsätzlich ist zunächst fraglich, ob die erfahrungen in den bundes-

ländern einfach auf die bundesebene übertragen werden können. Der 

Verfassungsrechtler Josef isensee macht darauf aufmerksam, dass der 

verhältnismäßig enge kompetenzrahmen der bundesländer auch den 

Volksabstimmungen grenzen setzt. Die bundesländer seien letztlich  

nur „staaten ohne ernstfallrisiko”. „Die großen kontroversen, welche  

die politische einheit berühren, entziehen sich der landeskompetenz, 

also auch dem landesplebiszit, das deshalb […] nur von bescheidener 

bedeutung ist.”3 Die aus verfassungsrechtlicher sicht relativ geringe be-

deutung der plebiszitären elemente ist jedoch noch keine hinreichende 

antwort auf die frage nach der inkompatibilität der „direkten Demokra-

tie” mit dem parlamentarischen regierungssystem. entscheidend ist 

vielmehr, inwieweit die „direkte Demokratie” in die funktionslogik des 

Parlamentarismus eingreift – auch ohne dass es zu einer abstimmung 

kommt. 

eine sinnvolle Verbindung plebiszitärer elemente mit dem parlamentari-

schen regierungssystem scheint der forschung möglich zu sein, „solange 

dem Volkswillen grenzen gesetzt sind und er an die Wertordnung der 

Verfassung gebunden bleibt”.4 Dies gilt aber eben nicht für alle formen 

der „direkten Demokratie”.5 gerade auch bei der frage nach der inkom-

patibilität der „direkten Demokratie” offenbart sich die schwäche ihrer 

begrifflichen unbestimmtheit. 

Volksgesetzgebung

Wie bereits an anderer stelle dargelegt, dominieren weltweit referen-

den, die den bürgern von ihren regierungen oder Parlamenten vorlegt 

werden. ein initiativrecht der bürger, das in die kompetenzen der Parla-

mente eingreift und zugleich auf eine verbindliche entscheidung hinaus-

läuft, findet sich nur in sehr wenigen ländern.6 auffällig ist vor allem, 

dass sich eine stark ausgebaute „direkte Demokratie” mit initiativrechten 

der bevölkerung vor allem in staaten mit präsidentiellen regierungs-

systemen finden lassen. schon dieser empirische befund legt nahe, dass 

insbesondere die „positive und negative initiative” „in einem parlamenta-

rischen regierungssystem offenbar schlechter aufgehoben sind als in 

einem präsidentiellen”, so der Politikwissenschaftler frank Decker.7  

gemeint ist damit eine Volksgesetzgebung, die sich gegen einen Parla-

mentsbeschluss richtet. 

zwar können der Volksgesetzgebung auch positive effekte auf das par-

lamentarische regierungssystem zugesprochen werden, doch kann sie 

ebenso schwere störungen hervorrufen. einerseits können die bürger auf 

diese Weise vom Parlament unbeachtete oder tabuisierte themen sowie 

politische alternativen aufgreifen und in den parlamentarischen Prozess 

einspeisen. sie können so mehr flexibilität erzwingen und das Parlament 

gewissermaßen von außen zu reformen veranlassen.8 

andererseits kann die Volksgesetzgebung aber auch „das Prinzip der 

alternierenden regierung, auf dem der mehrheitsdemokratische Parla-

mentarismus basiert”, unterminieren.9 Dies ist der fall, wenn sich die 

parlamentarische opposition der Volksgesetzgebung dauerhaft bedient, 

um von der regierungsmehrheit beschlossene gesetze nachträglich zu 

fall zu bringen. „in einer solchen situation wäre die regierung gut bera-

ten, etwaige Widerstände gegen ihre Vorhaben schon im Vorwege einzu-

kalkulieren und inhaltlich zu berücksichtigen. Die Volksinitiative wirkt  

also ihrer logik nach ‚konsensuell’, indem sie für eine breite interessen-

inklusion sorgt. […] stellt man die konsensuellen Wirkungen mit in rech-

nung, könnte die Volksgesetzgebung den regierungsparteien unter  

dem strich mehr nützen als der opposition. bemächtigt sich letztere des 

Plebiszits, trägt sie ja ungewollt dazu bei, dass die regierung eine ‚gute’ 

bleibt und deren Wiederwahlchancen sich erhöhen.”10 Der konsenszwang 

könnte auf diese Weise langfristig den Parteienwettbewerb auflösen. im 

extremfall würde eine konkordanzdemokratie nach schweizer Vorbild 

entstehen, wo die stellung der Parteien von elitenkooperation und um-

fänglichen aushandlungsprozessen abhängig ist.11 auch wenn die regie-

rung im Parlament eine mehrheit hätte, müsste sie jede entscheidung 

erst mit allen akteuren, auch außerhalb des Parlaments, aushandeln.  

Die folgen wären unter anderem eingeschränkt handlungsfähige regie-

rungen sowie lange reformprozesse oder gar ein reformstau. Die stärke 

der bundesrepublik, stabile und handlungsfähige regierungen hervorzu-

bringen, würde damit umgekehrt.12 Das parlamentarische regierungs-

system würde sich wandeln und der auf der bundesebene „quasi-präsi-

dentiell”13 und auf kantonaler ebene präsidentiell verfassten schweiz 

immer ähnlicher werden. Die Präsidentialisierung des politischen systems 

ist jedoch kein garant für mehr bürgerbeteiligung.
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Dass sich in den deutschen bundesländern bisher noch kein nennens-

werter trend in richtung konsensdemokratie abzeichnet,14 ist wohl vor 

allem auf die einhegung der Volksgesetzgebung durch hohe hürden  

und den schutz bestimmter sachbereiche vor dem plebiszitären zugriff 

zurückzuführen.15 auch die noch immer verhältnismäßig seltene nutzung 

der Volksgesetzgebung in der Praxis dürfte einer auflösung des Parteien-

wettbewerbs bisher entgegengewirkt haben. 

zusammenfassend kann festgehalten werden, dass sich die kompatibi-

litätsfrage bei der Volksgesetzgebung also immer dann stellt, wenn im 

Parlament vertretene Parteien deren Verfahren intensiv als mittel der 

opposition nutzen und die initiative eben nicht vom Volk, „von unten”, 

ausgeht. Verbieten kann man der opposition dieses Verhalten freilich 

nicht. 

Referenden

nicht nur von der Volksgesetzgebung, auch von referenden können 

dysfunktionale Wirkungen ausgehen.16 Fakultative Referenden – also  

das fakultative Verfassungs- und gesetzesreferendum auf der länder-

ebene und das ratsreferendum auf der kommunalen ebene –, deren 

Durchführung im freien ermessen des Parlaments oder der regierung 

liegen, können dazu führen, dass die Politik schwierige entscheidungen 

an das Volk zurückverweist, weil sie die Verantwortung scheut. zeitigt 

eine mit einem referendum besiegelte entscheidung dann unerwartete 

negative folgen, sind die Verantwortlichen nicht greifbar. Was dies be-

deutet, bringt Werner J. Patzelt auf den Punkt: „auf diese Weise die  

last der entscheidung wegzuschieben, enthält der bürgerschaft ja die 

wesentliche leistung des regierens vor: nämlich alles für und Wider 

abzuwägen, am hypothetischen gemeinwillen orientiert zu entscheiden – 

und sich dann für eine entscheidung zu verantworten und gegebenenfalls 

gar abwählen zu lassen, wenn entweder die vorgetragenen argumente 

die Wählerschaft nicht überzeugen oder wenn sich die entscheidung von 

ihren unmittelbaren folgen her als falsch erweisen sollte. Von wem aber 

wird ein Volk unter Verantwortungsdruck gesetzt – und wie könnte man 

ein Volk durch ‚furcht vor abwahl’ zu besonders guten leistungen bei  

der politischen Willensbildung anhalten?”17 in dieselbe richtung wirken 

im übrigen auch konsultative referenden bzw. Volksbefragungen, auch 

wenn diese nicht rechtlich bindend sind. ihre politische Wirkung dürfte 

vom Parlament wohl kaum übersehen werden.

anders als die fakultativen instrumente sind hingegen obligatorische 

Referenden zu bewerten. hier verbleibt die Verantwortung beim Parla-

ment. Die Vorauswirkung des Volkswillen erhöht dabei den zwang zur 

responsivität des Parlaments. als kehrseite wird allerdings eine verrin-

gerte flexibilität und reformfähigkeit des politischen systems befürchtet, 

weil sich die bürger in den abstimmungen gewöhnlich für den erhalt des 

status quo entscheiden.18

KEIN GARANT FÜR MEHR FREIHEIT

Die befürworter der „direkten Demokratie” bringen auf der grundsätz-

lichen ebene häufig das argument ein, die „direktdemokratischen” Ver-

fahren brächten im Vergleich zur parlamentarischen Demokratie einen 

freiheitsgewinn mit sich, weil die bürger hier „unmittelbaren” einfluss 

hätten. Dies ist jedoch eine „romantische fehlvorstellung”.19 

letztlich ist auch das Plebiszit eine form der ausübung staatlicher ge-

walt, der sich die unterlegene abstimmungsminderheit sowie die nicht-

abstimmenden zu beugen haben. auch mit blick auf den abstimmungs-

gegenstand bringt die Volksabstimmung oder ein bürgerentscheid keinen 

freiheitsgewinn mit sich – außer für die aktivistischen Personen oder 

gruppen, die das Volks- oder bürgerbegehren formulieren und einbrin-

gen. Die freiheit des abstimmenden, der nicht zu diesen aktivisten 

gehört, ist hingegen bei „direktdemokratischen” Verfahren eingeschränkt. 

er kann nur mit „Ja” oder „nein” stimmen, und es gibt keine gesicherten 

Verfahrenswege, um das Volksbegehren inhaltlich weiterzuentwickeln. 

Die öffentlich-mediale Debatte – die sich durchaus mit den entsprechen-

den sachfragen beschäftigt – kann jedenfalls nicht als substitut für diese 

formalen Verfahren herhalten, denn ihr fehlt es an mechanismen und 

institutionen, die die gesamtgesellschaftliche repräsentativität gewähr-

leisten. folglich ist das Plebiszit tatsächlich nur für die initiatoren, die  

die abstimmungsfrage formulieren, und für die abstimmenden ein frei-

heitszugewinn, die sich mit dem begehren vollständig identifizieren.20 

„Direktdemokratische” Verfahren bringen im Vergleich zur parlamenta-

rischen Demokratie demnach keinen entscheidenden freiheitsgewinn. 

hinzu kommt, dass Plebiszite auch eine art zwang zur befassung mit an-

liegen darstellen, mit denen sich ein teil der bürger gar nicht befassen 

will oder nicht kann – sei es, weil zeitliche gründe eine intensive beschäf-

tigung mit der sachfrage nicht zulassen oder weil man sie persönlich für 
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zu komplex hält. auch dies ist eine legitime haltung in einer freiheitlichen 

Demokratie.21 nicht alle bürger sind „verhinderte” Politiker. „Dem grund-

gesetz lässt sich nicht entnehmen, dass einzelne gruppen alle anderen 

bürger zwingen können, sich mit ihren politischen anliegen zu beschäf-

tigen und diesen entgegenzutreten, sollten sie anderer meinung sein.”22

EXKLUSIONSNEIGUNG – DAS SOZIALE ARGUMENT

Wer meint, im gegensatz zum repräsentationsprinzip komme bei den 

Verfahren der „direkten Demokratie” das Volk unmittelbar zu Wort,  

muss sich auch die frage gefallen lassen, wer „das” Volk ist? anders  

als oftmals behauptet, ist es eben nicht das Volk, das seinen Willen in 

den abstimmungen zum ausdruck bringt. 

Die initiatoren eines Volks- oder bürgerbegehrens sind im allgemeinen 

nicht repräsentativ für die gesamtgesellschaft. zunächst handelt es sich 

überwiegend um Personen, die oftmals unmittelbar von den folgen 

politischer maßnahmen oder deren unterlassung betroffen sind, sich 

organisieren und artikulieren können. Dies fällt meist den angehörigen 

bildungsnaher und wohlhabender schichten einfacher als anderen gesell-

schaftlichen gruppen oder milieus.23 Darüber hinaus dominieren professi-

onelle akteure, gewerkschaften, Verbände und Parteien die „direktdemo-

kratischen” Verfahren. einen repräsentativen schnitt durch die gesell-

schaft, wie ihn die Volksparteien anstreben, kann die „direkte Demo- 

kratie” nicht gewährleisten. aber nicht nur bei der initiative, sondern 

auch bei den abstimmungen beteiligen sich Personen aus schwächeren 

schichten und mit niedrigerer bildung deutlich weniger. 

Dieser zusammenhang wird unter anderem am Volksentscheid gegen  

die sechsjährige Primarschule in hamburg vom 18. Juli 2010 deutlich,  

wo die Wahlbeteiligung in den wohlhabenderen stadtteilen mit geringerer 

arbeitslosenquote erkennbar höher lag als in den schwächeren stadt-

teilen, obwohl die geplante schulreform mit dem Versprechen verbunden 

war, gerade hier Vorteile zu bringen.24 er ist aber auch aus anderen län-

dern bekannt. so hat beispielsweise die plebiszitäre abschaffung der 

Vermögenssteuer im us-bundesstaat kalifornien – ein Projekt, das vor 

allem von den angehörigen der oberen schichten vorangetrieben und 

popularisiert wurde – zum zusammenbruch der öffentlichen haushalte 

und Dienstleistungen beigetragen. auch in der schweiz dominieren 

Volksabstimmungen, die den status quo zementieren und gesellschaft-

liche minderheiten größtenteils außer acht lassen.25 insgesamt wird der 

gesamtgesellschaftliche Querschnitt demnach nicht in den plebiszitären 

entscheidungen abgebildet. „Direkte Demokratie” neigt zur exklusion 

bestimmter gruppen. 

zwar können soziale Disparitäten auch bei Wahlen nicht ausgeschlossen 

werden, sie sind jedoch deutlich geringer ausgeprägt. hinzu kommt,  

dass die starke gesellschaftliche Vernetzung der abgeordneten repräsen-

tationsdefizite im Parlament kompensiert. Damit gelingt es den Parla-

menten eher, die interessen und belange der gesamtgesellschaft abzu-

bilden, als dies bei der Volksgesetzgebung oder den bürgerbegehren  

auf kommunaler ebene der fall ist. Das Parlament ist „gleichsam eine 

bühne, auf der gesellschaftliche Problemlagen und ansichten verhandelt 

werden”, wie es der trierer Politikwissenschaftler markus linden formu-

liert.26 es ist letztlich ein spiegelbild der gesellschaft, mit all ihren ge-

meinsamen Wertvorstellungen, aber auch konflikten und Widersprüchen. 

entscheidend ist jedoch, dass das Parlament einen zuverlässigen und 

belastbaren institutionellen rahmen für den austausch und für Willen-

bildungsprozesse setzt. „erst die repräsentation der interessen und 

argumente des jeweils anderen ermöglicht die grundsätzliche Wahrneh-

mung anderer gruppen als gleichberechtigte mitglieder des politischen 

gemeinwesens.”27 bei den plebiszitären elementen ist dies nicht institu-

tionell gesichert; hier besteht die tendenz, dass sich die gruppe mit der 

stärksten sozialen stellung durchsetzt. 

allerdings sieht sich das argument der exlusionsneigung der „direkten 

Demokratie” zwei herausforderungen ausgesetzt, die auch empirisch 

nachgewiesen sind.28 zunächst einmal nehmen viele Deutsche dem bun-

destag eben nicht ab, dass er tatsächlich den gesamtgesellschaftlichen 

Querschnitt abbildet. stattdessen sehen sie eigennutz und lobbyismus 

am Werk. Der parlamentarischen entscheidungsfindung mit ihren kom-

promissen und informellen Verfahren misstrauen sie. Das Parlament  

lasse sich eher von den interessen einiger durchsetzungsfähiger gruppen 

leiten und nicht vom gemeinwohl. Darum dürfte das soziale argument 

auch in weiten teilen der bevölkerung nicht verfangen, denn die negati-

ven folgen der „direkten Demokratie” werden irrtümlich dem Parlament 

zugeschrieben. 
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Des Weiteren stehen die Deutschen auch dem parlamentarischen kon-

fliktaustrag eher reserviert gegenüber. sie schätzen jene aufgaben des 

Parlaments gering, „die politische führung durch repräsentanten ver-

wirklichen: indem das Parlament mit argumenten auf die öffentliche 

meinung einwirkt oder nötigenfalls auch gegen den Willen des Volkes 

entscheidet. beides aber tun Parlamentarier immer wieder und auch ganz 

pflichtgemäß, vergehen sich damit aber gegen die klare Präferenz des 

Volkes für responsivität.”29 Dieser zusammenhang dürfte eine argumen-

tation, die auf die Vorzüge der repräsentation setzt, nicht erleichtern.  

er zeigt aber auch auf, dass dem ruf nach der einführung plebiszitärer 

elemente auf bundesebene unter anderen durch eine bessere abbildung 

der Wünsche und sichtweisen der bürger im bundestag, durch das auf-

greifen der sprache und Darlegungsweise des Volkes durch die Parlamen-

tarier, eine bessere politische bildung sowie medien- und Öffentlichkeits-

arbeit begegnet werden kann.30

FEHLENDE VERANTWORTLICHKEIT UND GEMEINWOHL- 

ORIENTIERUNG

Die abgeordneten in den Parlamenten leihen sich gewissermaßen das 

Vertrauen von ihren Wählern auf zeit. Diese zeit ist notwendig, um 

politische entscheidungen zu treffen, folgen zu identifizieren und gege-

benenfalls politisch nachzusteuern oder fehler zu korrigieren. in regel-

mäßig anstehenden Wahlen müssen sie sich jedoch dem Wählerwillen 

stellen, sich rechtfertigen und sich den konsequenzen für ihre politische 

arbeit unterziehen. auf diese Weise unterliegen sie einer ständigen kon-

trolle. spätestens zur nächsten Wahl müssen sie sich vor ihren Wählern 

verantworten. Diese Verantwortlichkeit führt dazu, dass die Parlamente 

letztendlich auf das gemeinwohl ausgerichtet sind und einem ständigen 

lernprozess unterliegen.31

bei der Volksgesetzgebung oder den bürgerbegehren ist dies nicht der 

fall.32 Die initiatoren eines begehrens müssen sich nicht rechtfertigen, 

wenn unerwartete folgen einer plebiszitären abstimmung eintreten und 

die bürger damit unzufrieden sind. es besteht auch kein zwang für sie, 

korrigierend einzugreifen und die Verantwortung für die entscheidung  

zu übernehmen. Denn die entscheidung bei einem Plebiszit liegt allein  

bei den abstimmenden bürgern. Die abstimmungsmehrheiten sind je-

doch anonym.33 unpopuläre, aber notwendige politische entscheidungen 

müssen nicht getroffen und verantwortet werden. hier besteht die ge-

fahr, dass das gemeinwohl auf der strecke bleibt.34 Die gemeinwohlori-

entierung eines Volksentscheids wird von den befürwortern plebiszitärer 

elemente gleichgesetzt mit dem in der abstimmung zum ausdruck ge-

brachten Volkswillen. Der Volkswille kann aber auch irren. anders als  

das Parlament – das selbstverständlich auch nicht vor fehlentscheidun-

gen gefeit ist – fehlen beim Plebiszit die instrumente, um schnell gegen-

zusteuern.35 Der mangel an Verantwortlichkeit ist folglich ein schwerwie-

gendes Defizit der „direkten Demokratie”. 

Dass es sich hierbei nicht um eine akademische überlegung handelt, 

beweist unter anderem wieder das beispiel kalifornien. eine erfolgreiche 

Volksinitiative hat den einstmals blühenden bundesstaat an den rand  

der zahlungsunfähigkeit gebracht. Die berüchtigte Proposition 13 redu-

zierte die Property Tax um rund 50 Prozent. Darüber hinaus wird ver-

langt, dass zukünftige steuererhöhungen nur mit einer zwei-Drittel-

mehrheit sowohl in beiden kammern, Senat und Assembly, beschlossen 

werden dürfen. im Parlament ist es angesichts der großen politischen 

gegensätze so gut wie unmöglich, eine qualifizierte mehrheit zu finden, 

um die einnahmen anzuheben.36 Während in kalifornien eine Volksab-

stimmung zum steuerwesen an kein zustimmungsquorum gebunden  

ist, wird die parlamentarische entscheidungsfindung demgegenüber 

mittels erhöhter anforderungen erschwert. Das beispiel macht deutlich, 

dass die in Deutschland vorgesehenen hürden sowie die beschränkung 

der entscheidungsgegenstände für die „direkte Demokratie” ihre berech-

tigung haben, wenn es um die Wahrung des gemeinwohls geht. 

POLARISIERUNG

Die herbeiführung eines referendums, Volks- oder bürgerentscheids zu 

einer gesellschaftlich stark umstrittenen sachfrage führt nicht notwen-

digerweise zur beendigung der politischen auseinandersetzung. Volks-

abstimmungen zu umstrittenen fragen haben oft eine Polarisierung  

zur folge und entfalten eine desintegrierende Wirkung.37 erinnert sei  

in diesem zusammenhang beispielsweise an den bürgerentscheid in 

Dresden zum bau der „Waldschlösschenbrücke” über das elbetal im 

februar 2005. beim bürgerentscheid stimmten damals 67,9 Prozent 

dafür.38 Die abstimmungsbeteiligung lag bei 50,8 Prozent. Die auseinan-

dersetzungen zwischen gegnern und befürwortern des bauprojekts 

wurden jedoch nach dem bürgerentscheid mit juristischen und politi-

schen mitteln erbittert fortgesetzt, so dass die brücke nicht nur wegen 
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der aberkennung des Weltkulturerbestatus für das Dresdner elbetal  

überregionale bekanntheit erlangte. eine befriedende Wirkung durch  

den bürgerentscheid war hier nicht erkennbar.39 

Plebiszite können die konflikte also verschärfen, wenn sie eingesetzt 

werden, um eine unausgefochtene Diskussion zu beenden oder zu unter-

binden. Dies führt nur dazu, dass die befürworter und gegner ihre Posi-

tionen im Vorfeld des abstimmungstermins öffentlichkeitswirksam dar-

legen, ohne auf den anderen wirklich einzugehen oder den sachlichen 

kern zu erfassen. Die folge ist oft ein „gutachterstreit” und Populismus. 

ein echter austausch von argumenten oder die gemeinsame suche nach 

einem konsens kommen dabei zu kurz.40 Die hoffnung, dass eine der-

maßen belastete abstimmung die legitimität eines Projektes erhöht – 

wie die befürworter plebiszitärer elemente meinen –, lässt sich pauschal 

nicht bestätigen. 

Demgegenüber weist das repräsentativsystem eine ausgeprägte fähig-

keit zur mäßigung auf. in Parlamenten erlaubt das freie mandat den ab-

geordneten, kompromisse einzugehen und koalitionen zu bilden.41 Die 

Parlamentarier können sich von ihrer ideologisierten unterstützerbasis 

emanzipieren, wenn sie erkennen, dass eine Position unhaltbar ist. Die 

notwendigkeit zur rechtfertigung zwingt die abgeordneten gleichzeitig 

dazu, dieses politische handeln zu rechtfertigen, so dass im idealfall 

auch die unterstützerbasis für ein neues politisches Projekt „mitgenom-

men” und überzeugt werden kann.42 im Parlament kann die gesellschaft-

liche Polarisierung folglich einfacher überwunden werden. Das ist zwar 

nicht für die Vertreter von extrempositionen annehmbar, aber im interes-

se des gemeinwohls. gerade hier liegt für das Parlament eine legitimi-

tätsreserve.

DER FÖDERALISMUS ALS BESONDERE ANFORDERUNG

seit den 1990er Jahren gibt es vermehrt anläufe, plebiszitäre elemente 

auch auf der bundesebene einzuführen. Der letzte Versuch wurde von 

der ehemaligen rot-grünen bundesregierung im Jahr 2002 im Vorfeld  

der anstehenden bundestagswahl unternommen. Der von sPD und den 

grünen eingebrachte gesetzentwurf sah ein dreistufiges Volksgesetz-

gebungsverfahren – bestehend aus Volksinitiative, Volksbegehren und 

Volksentscheid – vor. Der gesetzentwurf scheiterte in der zweiten lesung 

des bundestages im Juni 2002 an der qualifizierten mehrheit, die für eine 

Verfassungsänderung notwendig gewesen wäre. Dabei wurde unter  

anderem auf die verfassungswidrige einschränkung des bundesstaats-

prinzips durch eine Volksgesetzgebung verwiesen.43 einen weiteren 

anlauf zur einführung der Volksgesetzgebung auf bundesebene unter-

nahm der Vorstand der sPD mit seinem beschluss „mehr Demokratie 

leben” vom 21. märz 2011.44

Vor diesem hintergrund ist die frage zu stellen, ob der föderalismus  

mit der Volksgesetzgebung auf bundesebene überhaupt kompatibel ist. 

hintergrund dieser überlegung sind verfassungsrechtliche bedenken, 

denen zufolge die ewigkeitsgarantie die einführung plebiszitärer elemen-

te auf bundesebene verbiete, weil das in art. 79 abs. 3 gg geschützte 

mitwirkungsrecht der länder an der gesetzgebung des bundes bei ple-

biszitären Verfahren nicht gewährleistet sei – genauer: weil es keine 

mechanismen gäbe, die eine angemessene beteiligung der länder sicher-

stellen.45

zwar tendiert eine große mehrheit in der juristischen literatur anschei-

nend dazu, dass die einführung von Volksentscheiden auf bundesebene 

per Verfassungsänderung prinzipiell möglich sei.46 umstritten ist jedoch 

die frage, wie die mitwirkung der länder gewährleistet werden soll, wenn 

der parlamentarische gesetzgeber plebiszitär umgangen werden kann.47

Diskutiert werden in diesem zusammenhang beispielsweise die einbin-

dung des bundesrates in form eines zustimmungserfordernisses, 

wobei allerdings ein mischsystem aus repräsentativen und „direktdemo-

kratischen” Verfahren entstünde, sowie ein föderalquorum ähnlich des 

„ständemehrs” in der schweiz, bei dem ein gesetz nur zustande kommt, 

wenn ihm das bundesvolk bei der Volksabstimmung mehrheitlich zu-

stimmt und es zugleich eine ländermehrheit findet.48 ob der mechanis-

mus der doppelten abstimmungsmehrheiten auf länder- und bundes-

ebene ausreicht, um das mitwirkungsrecht der bundesländer zu gewähr-

leisten, ist allerdings nicht ausgemacht.49 sehr überzeugend ist dieses 

modell jedenfalls nicht, denn das schweizer Vorbild weicht in einem 

entscheidenden Punkt von der situation in der bundesrepublik ab:  

im deutschen Verbundföderalismus nimmt der bundesrat gerade bei 

finanzwirksamen gesetzen eine zentrale stellung ein, die das schweizer 

modell nicht erfasst, weil die kantone die deutschen mischzuständigkeiten 

nicht kennen. ein deutsches „ländermehr” könnte die regierung dazu 

verleiten, eine blockade des bundesrates plebiszitär zu umgehen.50  
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hier ist zu bedenken, dass plebiszitäre elemente einerseits positiv wirken 

können, wenn sie helfen, föderal bedingte reformstaus zu überwinden. 

andererseits ist der bundesrat bestandteil einer vertikalen gewaltentei-

lung, die die bürger vor einer möglichen freiheitseinschränkenden Politik 

der zentralregierung oder einfach nur „schlechter” Politik bewahren kann. 

in diesem sinne ist die einführung der „direkten Demokratie” auf bun-

desebene ein erster schritt für eine tiefgreifende umgestaltung der 

politischen ordnung, an deren ende möglicherweise die länder in frage 

gestellt werden. 

grundsätzlich für nicht ausreichend werden ferner ein Vorschlagsrecht 

des bundesrates oder das recht zur stellungnahme zu einem Volks-

begehren gehalten.51 in beiden fällen würde die entscheidung letzten 

endes beim bundesvolk liegen und eben nicht bei der länderebene.52

entgegen der Position der Plebiszitbefürworter53 stellt das bundesstaats-

prinzip also erhebliche anforderungen an die institutionelle ausgestaltung 

„direktdemokratischer” Verfahren auf bundesebene.54 aus dem nach art. 

20 und art. 79 abs. 3 gg gesicherten Demokratieprinzip folgt zudem die 

notwendigkeit von hinreichenden Quoren, entweder als unterstützungs-

quorum bei Volksbegehren oder als beteiligungsquorum bei Volksent-

scheiden. auch sind thematische einschränkungen der Plebiszite wie  

der finanzvorbehalt – der abstimmungen über den gesamthaushalt und 

störungen des haushalterischen gleichgewichts unterbinden soll – erfor-

derlich, denn die funktionsfähigkeit einer Demokratie setzt auch finanz-

stabilität voraus. 

Das bundesstaatsprinzip und das Demokratieprinzip stellen also zentrale 

Positionen der befürworter der „direkten Demokratie”, die sowohl thema-

tische einschränkungen bei Volksentscheiden ablehnen als auch mög-

lichst niedrige oder gar keine Quoren fordern, in frage.55 Von größerem 

gewicht ist jedoch die notwendigkeit, institutionelle mechanismen für 

plebiszitäre mechanismen auf bundesebene zu entwickeln, die sich in den 

deutschen föderalismus einfügen. Dass diese letztlich den föderalismus 

schwächen und den zentralismus stärken, kann nicht ausgeschlossen 

werden. Die (umstrittenen) lösungsvorschläge – doppelte stimmzählung 

oder ein zustimmungserfordernis des bundesrates – zeigen zumindest, 

dass der föderalismus erheblich komplexer und intransparenter würde. 

Der von den Plebiszitbefürwortern erhobene anspruch, mit der Volks-

gesetzgebung auf bundesebene könne Politikverdrossenheit in politisches 

engagement der bürger umgewandelt werden, dürfte unter diesen bedin-

gungen nur schwer zu erfüllen sein. Der verfassungsrechtliche und insti-

tutionelle aufwand brächte kaum mehrwert und würde die unterstellten 

funktionsdefizite der repräsentativen Demokratie – abgehobene Politiker 

und „Parteienfilz” – nicht beheben.56

ABSCHIED VON „WEIMAR” – DAS HISTORISCHE ARGUMENT

bei den argumenten, die gegen die einführung oder den ausbau plebis-

zitärer elemente angeführt werden, stehen meist die negativen erfah-

rungen der Weimarer republik an erster stelle. gemeint ist damit, dass 

die Plebiszite der Weimarer republik und das politische spielen mit der 

bloßen möglichkeit ihres einsatzes die junge deutsche Demokratie de-

stabilisiert hätten. Die emotionalisierung und die heftigen politischen 

auseinandersetzungen, die den einsatz der plebiszitären elemente be-

gleiteten, hätten letztlich zum untergang der republik von Weimar und 

zum aufstieg des nationalsozialismus beigetragen. Diese historische er-

fahrung habe auch maßgeblich die überlegungen der mütter und Väter 

des grundgesetzes geprägt, die im Parlamentarischen rat 1948 bis  

1949 ein deutliches misstrauen gegenüber der „direkten Demokratie” 

zum ausdruck gebracht hätten und ein strikt parlamentarisches regie-

rungssystem entwickelten. bekannt ist in diesem zusammenhang das 

zitat von theodor heuss, dem späteren ersten bundespräsidenten, der 

vor Volksinitiativen und Volksentscheiden warnte, sie seien „eine Prämie 

für jeden Demagogen und die dauernde erschütterung des mühsamen 

ansehens, worum sich die gesetzgebungskörper, die vom Volk gewählt 

sind, noch werden bemühen müssen, um es zu gewinnen”.57

Das historische argument fällt vor allem wegen seiner normativen  

Dimension ins gewicht, doch sollte es nicht überbewertet werden.58 es 

weist einige schwächen auf. 

zunächst entsteht leicht der irrtümliche eindruck, die Weimarer republik 

sei allein an den „direktdemokratischen” Verfahren gescheitert. Die ur-

sachen für den untergang der Weimarer republik und den aufstieg der 

nationalsozialisten sind jedoch multikausal. Das wussten auch die mütter 

und Väter des grundgesetzes. ihnen ging es insgesamt darum, die fehler 

der Weimarer Verfassung zu vermeiden. Die Plebiszite spielten dabei nur 

eine nebengeordnete rolle. 
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Von 1919 bis 1933 gab es lediglich acht Volksbegehren und nur zwei 

Volksentscheide wurden herbeigeführt: über die fürstenenteignung 1926 

und gegen den Young-Plan 1929. Durch Volksentscheide kam kein ein-

ziges gesetz zustande.59 in der Praxis scheiterten die Volksbegehren  

an den hohen hürden. so war ein Volksbegehren nur angenommen, 

wenn mindestens die hälfte der Wahlberechtigten an der abstimmung 

teilnahm. Die plebiszitären elemente können also kaum selbst zum 

untergang der Weimarer republik geführt haben.60 

nicht von der hand zu weisen sind hingegen die emotionalisierung und 

die politische unruhe, die mit den Plebisziten einhergingen. Die Parteien 

führten die abstimmungen als „nebenwahlkampf”.61 Plebiszite wurden 

demagogisch missbraucht und für republik- und demokratiefeindliche 

ziele eingesetzt.62 mit ihnen konnte beispielsweise die kPD die sPD  

unter Druck setzen und die Demokraten spalten.63 Wird das argument 

der Weimarer erfahrungen in diesem sinne begründet, erscheint es 

plausibel. Dennoch müssen auch hier abstriche gemacht werden: Die 

mit den Plebisziten verbundene emotionalisierung führte nicht zwangs-

läufig zu einer permanenten politischen unruhe. so folgte nach dem 

überaus heftig umkämpften Volksentscheid über die fürstenenteignung 

eine für die Weimarer republik relativ lange Phase innenpolitischer 

stabilität (1926 bis 1929). auch ließ sich das Volk in seiner mehrheit 

nicht blind von der medienpropaganda alfred hugenbergs beim Volks-

entscheid gegen den Young-Plan 1929 verführen. nur 13,8 Prozent aller 

Wahlberechtigten stimmten dem von DnVP, „stahlhelm” und nsDaP 

initiierten Vorhaben zu.64 Die polarisierende und emotionalisierende 

Wirkung plebiszitärer Verfahren war demnach geringer als vermutet.

Darüber hinaus relativieren die befürworter der „direkten Demokratie” 

auch die bedeutung der Weimarer erfahrungen mit den Plebisziten für die 

Delegierten des Parlamentarischen rates. im zentrum der überlegungen 

hätten weniger die destabilisierenden effekte für die republik von Wei-

mar gestanden. hauptmotiv sei vielmehr gewesen, „über den jungen 

Weststaat eine art plebiszitäre Quarantäne zu verhängen, um während 

des kalten krieges den kommunisten keine chance zu geben”.65 Diese 

raison sei spätestens seit dem ende des kalten krieges und der Wieder-

vereinigung entfallen. zudem sei das bedrohungspotential durch Plebis-

zite aufgrund der „wehrhaften Demokratie” der bundesrepublik und  

der starken stellung des bundesverfassungsgerichts geringer als in der 

Weimarer republik. Dass es dem Parlamentarischen rat mit blick auf die 

Plebiszite nicht allein um die Weimarer erfahrungen ging, wird aber  

auch von Wissenschaftlern anerkannt, die der „direkten Demokratie” 

eher skeptisch gegenüberstehen. so erklärt der Politikwissenschaftler 

heinrich oberreuter, die ablehnung plebiszitärer elemente auf bundes-

ebene sei auch auf die absicht zurückzuführen, den Provisoriumscharak-

ter der frühen bonner republik nicht plebiszitär zu verfestigen.66 

Das historische argument gegen die „direkte Demokratie” lässt sich also 

bei genauerer betrachtung nicht ohne einschränkungen aufrechterhalten. 

es stößt in der öffentlichen Debatte eher auf ablehnung, weil der Ver-

weis auf „Weimar” als „eine art institutioneller bann” eingesetzt wird.67 

hinzu kommt, dass hinter dem historischen argument die behauptung 

unterschwellig mitklingt, das Volk sei nicht in der lage, selbst über sach-

fragen zu entscheiden, ohne die Demokratie zu gefährden. Deshalb kann 

es leicht als ausdruck von Politikerarroganz und abgehobenheit missver-

standen werden.
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Demokratie als Herausforderung der Repräsentativen Demokratie: Eine Aus-
einandersetzung mit Werner J. Patzelt. In: German Studies Review, 25 (2002) 
2, S. 288-290. Ihm zufolge treffe die These vom Abschieben der Verantwor-
tung für die Länderebene nicht zu, weil diese in der Praxis so gut wie keine 
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Direkte Demokratie in der Diskussion. – München: Hanns-Seidel-Stiftung, 
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Jung, Otmar (Hrsg.): Mehr direkte Demokratie wagen. Volksentscheid und 
Bürgerentscheid: Geschichte – Praxis – Vorschläge. – 3. Aufl. – München: 
Olzog, 2011. – S. 145-146.
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ein fazit

Die erörterung der Pro- und kontra-argumente zeigt, dass 

viele hoffnungen, die mit der „direkten Demokratie” asso-

ziiert werden, auf einem problematischen Verständnis vom 

Parlamentarismus und von den politischen Parteien beruhen. 

ein urteil hängt dabei immer von den jeweils unterschied-

lichen plebiszitären elementen und ihrem „einsatzgebiet” ab. 

Dennoch lassen sich grundsätzliche einsichten gewinnen. 

Plebiszitäre elemente können die rückbindung der angeord-

neten an die bevölkerung verbessern. Dabei ist oftmals  

gar nicht ausschlaggebend, ob die „direktdemokratischen” 

instrumente tatsächlich zum einsatz kommen, sondern dass 

die Politiker bemüht sind, die anregungen, Positionen und 

bedenken der bürger schon von vornherein zu integrieren. 

Dennoch können sie zentrale eigenschaften der Parlamente 

nicht kompensieren. sie verbieten sich deshalb als ersatz 

des parlamentarischen regierungssystems. anders als  

die zur exklusion neigenden plebiszitären elemente können 

Parteien im Parlament die gesellschaftlichen konfliktlagen 

und den gesamtgesellschaftlichen Querschnitt besser ab-

bilden. im Parlament bleibt es jedoch nicht nur bei der arti-

kulation der unterschiedlichen anliegen und interessen, 

sondern hier finden sich institutionelle mechanismen, die 

einen geordneten konfliktaustausch und damit auch die 

herbeiführung eines konsenses ermöglichen, der letztlich 

dem gemeinwohl am nächsten kommt. Politische Polarisie-

rung, wie sie als begleiterscheinung „direktdemokratischer” 

Verfahren auftritt, wird so kanalisiert, streitpunkte werden ausdiskutiert 

und politische Projekte auf diese Weise sinnvoll weiterentwickelt. geht 

im Parlament dann doch mal etwas schief, können die abgeordneten 

politisch zur Verantwortung gezogen werden. Die initiatoren von Volks- 

oder bürgerbegehren und ihre überwiegend anonymen unterstützer sind 

hingegen weniger veranlasst, die negativen folgen ihres Vorhabens ein-

zukalkulieren, denn sie müssen sich keinen Wahlen stellen. gerade dieser 

zusammenhang begründet aber die effektivität der Parlamente und 

deren gemeinwohlorientierung. 

Jedem Versuch, das parlamentarische regierungssystem als eine minder-

wertige form der Demokratie abzuqualifizieren, ist daher entschieden 

entgegenzutreten. auch ist es nicht plausibel, warum der ruf nach mehr 

bürgerbeteiligung als begründung für mehr „direkte Demokratie” heran-

gezogen wird – als ob Parlamente und bürgerbeteiligung ein Widerspruch 

seien. Die bürger sind nicht nur eingeladen, sich an Wahlgängen zu be-

teiligen, sondern auch selbst um ein mandat zu werben und sich in den 

Vertretungskörperschaften konstruktiv einzubringen. möglichkeiten für 

ein engagement als mandatsträger gibt es in Deutschland aufgrund des 

dezentralen aufbaus viele: in den gemeinde- und stadträten, in kreis-

tagen und regionalparlamenten, in landtagen und im bundestag, aber 

auch darüber hinaus auf supranationaler ebene im europäischen Parla-

ment. Viele bürger haben diese form der demokratischen beteiligung 

bereits genutzt und auf diese Weise zum erfolg und Wohlstand unseres 

landes beigetragen.

Der Wunsch nach mehr „direkter Demokratie” sollte also nicht zu blindem 

aktionismus und zur vorschnellen Preisgabe der grundsäulen unseres 

parlamentarischen regierungssystems führen. Dem ruf nach „mehr 

Demokratie” folge zu leisten heißt eben auch, mehr einsatz in den Parla-

menten zu zeigen. 
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Für die „direkte Demokratie”

„Direkte Demokratie” erhöht die Responsivität des politischen  

Systems und wirkt damit der Politikverdrossenheit entgegen. 

Die rückkopplung des Parlaments wird verbessert, weil Politiker  

bemüht sind, die stimmungen der bürger von vornherein aufzuneh-

men, bevor politische forderungen artikuliert werden. allerdings  

relativiert die im allgemeinen verhältnismäßig niedrige abstimmungs-

beteiligung die bedeutung der „direkten Demokratie” als mittel gegen 

Politikverdrossenheit und zur herstellung von mehr legitimität. 

„Direkte Demokratie” führt zur Öffnung parteidemokratischer Macht-

strukturen. 

hintergrund für diese populäre these ist die annahme, bei der „direk-

ten Demokratie” stünden nur sachfragen im mittelpunkt. Parteipoliti-

sche interessen könnten auf diesem Weg umgangen werden. in der 

Praxis dominieren jedoch politische Parteien die „direktdemokrati-

schen” Verfahren. Dies gilt besonders für Parteien in der opposition 

oder kleinere politische Parteien außerhalb des Parlaments. aber auch 

populistische Parteien können die plebiszitären Verfahren instrumen-

talisieren. 

Gegen die „direkte Demokratie”

 

„Direkte Demokratie” ist mit dem parlamentarischen Regierungs- 

system nicht vereinbar.

Dieses argument muss nach den einzelnen Verfahren differenziert 

werden. im fall der Volksgesetzgebung könnte sich eine konkordanz-

demokratie schweizer art entwickeln. eine auflösung des Parteien-

wettbewerbs und eine Präsidentialisierung des politischen systems 

wären die folge, wenn die restriktionen für Volksinitiativen, Volksbe-

gehren und Volksentscheide auf der länderebene gelockert würden 

oder Volksgesetzgebung auf bundesebene eingeführt würde. Von obli-

gatorischen referenden geht diese gefahr nicht aus. sie bringen aller-

dings einen abstimmungskonservatismus mit sich, der sich negativ  

auf die reformfähigkeit auswirken könnte. fakultative referenden 

oder Volksbefragungen könnten hingegen von Parlamentariern oder 

regierungen missbraucht werden, um unliebsame politische entschei-

dungen an das Volk zurückzuverweisen und sich aus der Verantwor-

tung zu stehlen. 

„Direkte Demokratie” bringt keinen Freiheitsgewinn für das Volk. 

Die befürworter der „direkten Demokratie” argumentieren oft, die  

bürger hätten hier unmittelbaren einfluss und wären deshalb freier. 

Die Plebiszite sind aber nur für die initiatoren, die die abstimmungs-

frage formulieren, und für die abstimmenden, die sich mit dem be-

gehren vollständig identifizieren, ein freiheitszugewinn. Die stimm- 

berechtigten haben keinen einfluss auf eine fortentwicklung der 

abstimmungsfrage.  

„Direkte Demokratie” begünstigt die Exlusion bestimmter sozialer  

Gruppen und Milieus. 

sowohl bei der initiative zur einleitung eines „direktdemokratischen” 

Verfahrens als auch in der abstimmung dominieren angehörige bil-

dungsnaher und wohlhabender schichten. Das Parlament bietet dem-

gegenüber einen festen institutionellen rahmen für gesamtgesell-

schaftliche Willensbildungsprozesse. zudem sind an der Wiederwahl 

interessierte abgeordnete geneigt, sich möglichst breit mit der gesell-

schaft zu vernetzen. 

Die argumente im überblick



50 51

Bei der „direkten Demokratie” bleiben Verantwortlichkeit und Gemein-

wohlorientierung auf der Strecke.  

 

erweisen sich plebiszitär zustande gekommene entscheidungen als 

falsch, können die initiatoren oder die abstimmenden nicht zur Ver-

antwortung gezogen werden. Vielmehr muss das Parlament korrigie-

rend eingreifen. unter diesen bedingungen besteht kein nachhaltiger 

zwang zur gemeinwohlorientierung bei den initiatoren von Plebisziten 

und bei den abstimmenden.  

 

Das Plebiszit beendet die politische Auseinandersetzung nicht, sondern 

kann konfliktverschärfend wirken. 

 

Viele befürworter der „direkten Demokratie” erhoffen sich von ihr eine 

befriedende Wirkung, weil das Plebiszit einen schlusspunkt unter eine 

politische auseinandersetzung setzt. mit den plebiszitären elementen 

geht jedoch eine Polarisierung einher, die nicht geeignet ist, unausge-

fochtene Diskussionen zu beenden.  

 

Der deutsche Föderalismus steht einer Einführung der Volksgesetz-

gebung auf der Bundesebene entgegen.  

 

art. 79 abs. 3 gg garantiert das mitwirkungsrecht der länder an der 

gesetzgebung des bundes. bei der Volksgesetzgebung auf bundes-

ebene gibt es keine mechanismen, die eine angemessene beteiligung 

der länder sicherstellen. Verschiedene lösungsvorschläge wie die 

doppelte stimmzählung oder ein zustimmungserfordernis des bundes-

rates sind nicht ausreichend, weil letztlich immer das bundesvolk ent-

scheidet.  

 

Die negativen Erfahrungen mit der „direkten Demokratie” in der  

Weimarer Republik sprechen gegen einen Ausbau der plebiszitären 

Elemente. 

 

Dieses argument verkennt, dass nur verhältnismäßig wenige Volks-

begehren und Volksentscheide in der Weimarer republik herbeigeführt 

wurden, und überschätzt die emotionalisierende Wirkung der Plebis-

zite sowie deren einfluss auf die arbeit des Parlamentarischen rates 

1948/1949.
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