tritt. Die Kommissionsmitglieder hitten an Stelle der grundrechtsbetroffe-
nen Individuen den ProzeB der Artikulation der .Grundrechtsbelange™
durch Anhérung von Gruppen, Experten etc. zu strukturieren und dadurch
die Beobachrung der Technologie und ihrer Wirkungen zu ermioglichen.
Dadurch wiirde die Verfahrensfunktion der Gesetzgebung dazu genutzt,
durch Vor-Kopplung die eventuell erforderlich werdende normative
Modellierung eines durch ISDN verinderten Netzwerks sozialer Beziehun-
gen zu institutionalisieren. .

Bisherige entscheidungs- und verfassungstheoretische Konzeptionen
haben die Generierung von — wenn auch vorliufiger — Gewilheit im Ent-
scheidungszeitpunkt zum Ziel gehabt, in zunehmendem MaBe sind Gesetz-
gebung und Verwa ltung mit komplexen, unstrukturierten F'rn[I}]emn._ﬁn kon-
frontiert. Ein Konzept der begrenzten fallibilistischen Rationalitit des
Handelns unter UngewiBheitsbedingungen kann und muB} neue Institutio-
nen und Verfahren des Umgehens mit und nicht der Beseitigung von
UngewibBheit durch proaktive, Zeit und Verinderung einbezichende Ent-
scheidungs- und Verfahrensmodelle entwickeln®' Die hier vorgestellte
Skizze versucht, gerade das Gesetzgebungsverfahren als Verfahren der
Fokussierung der 6ffentlichen Meinungs- und Willensbildung fiir Innova-
tionen zu sensibilisieren. o

Die jetzt auch von der Enquéte-Kommission vorgeschlagene Institutio-
nalisierung der . Technologiefolgenabschitzung® beim Deutschen BundFs-
tag™ kann dies allein nicht gewihrleisten, weil sie nicht auf die Integration
von Information und Entscheidung eingestellt ist.

R. Peter Dach, Konsultative Volksbefragung

" Wl Fester, Neuland des Denkens, 1984 (Taschenbuchausgabe), S. 104 fF, )
* gl den Bericht der Enguére-Kommission ,Einschitzung und Bewertung von Technikfol-
gen ., BT-Dies. 105844,

R. Peter Dach

Verfassungsrechtliche Aspekte der konsultativen Volksbefragung

Behandelt wird die Frage, ob ein Bundesgesetz zur Einfiihrung einer kon.m{i‘aﬂ'-
ven Volksbefragung zu einem bestimmien Thema mit dem Grundgesetz vereinbar
wire, inshesondere im Hinblick auf das Reprisentationsmodell des Grundgesetzes,
das Aufgaben und Funktion der einzelnen Abgeordneten und des Bundestages
pragt.

Der Verfasser Dr. R. Peter Dach ist Mitarbeiter der Verwaltung des Deutschen Bundestages, der-
zeit als Ausschullschkretdr
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L. Einfihrung in die Fragestellung

Das Grundgesetz sieht keine Moglichkeit fiir das Staatsvolk des Bundes-
gebietes vor, auf die Gesetzgebung unmittelbar EinfluB zu nehmen, Gleich-
wohl wiirde zumindest ein mittelbarer EinfluB auch auf die Gesetzgebungs-
titigkeit ausgehen, wenn — wie in letzter Zeit wieder zunehmend gefordert —
konsultative Volksbefragungen ein- und durchgefiihrt wiirden,

Seit Bestehen der Bundesrepublik Deutschland gibt es eine Diskussion
tiber Art und Umfang der Beteiligung des Wahlvolkes an der staatlichen
Willensbildung, Diese Diskussion erhilt immer dann neuen Auftrieb, wenn
cine bestimmte Frage zu Entscheidung oder Vollzug ansteht, deren Beant-
wortung die Bevilkerung besonders bewegt und innerhalb der Bevilke-
rung stark kontrovers behandelt wird — so etwa hinsichtlich des sogenann-
ten Nato-Nachriistungsbeschlusses,' der friedlichen Nutzung der Kern-
energie oder der Ausgestaltung des § 218 StGB. Dann wird die Forderung
erhoben, zu solchen Fragen zumindest eine konsultative Volksbefragung
durchzufiihren und hierzu ein entsprechendes Bundesgesetz zu erlassen.

Allerdings geht es bei der Diskussion um die konsultative Volksbefra-
gung keineswegs darum, ob die Bevilkerung hinsichtlich einer Sachfrage ei-
ne Entscheidung treffen kinnen soll. Es geht .nur* um die Frage, auf wel-
chem Wege sie dies kéinnen soll. Bislang muBl sie eben ectwa einer
Regierung, die sich nicht geniigend um die Meinung der Bevilkerung ge-
kilmmert hat, bei der nichsten Wahl dije Quittung erteilen. Wahlen waren
bei uns immer auch Entscheidu ngen iiber Sachfragen. Es geht hier allein um
die Frage der Methode, um den gesamtsystematisch besten Weg, den Volks-
willen zum Ausdruck zu bringen.

Der Streit um die Zulissigkeit eines Bundesgesetzes zur Einflihrung einer
Volksbefragung ist heute zugespitzt auf die Frage, ob ein solches Gesetz nur
nach einer Verfassungsinderung oder auch ohne diese méglich wire. Und
zwar gilt dies auch fiir eine Volksbefragung, die nur konsultativen, also be-
ratenden und nicht entscheidenden Charakter haben soll, und auch fiir ein
Gesetz, das nur eine einzelne Volksbefragung zu einem bestimmten Thema
vorsieht.

Im folgenden soll die Frage, ob ein solches Gesetz mit dem Grundgesetz
vercinbar wire, behandelt werden allein unter einigen Aspekten von Grund
und Auswirkungen des dort fixierten Reprasentationsmodells.

. ' Siehe Gesetzentwur! der Abgeordneten Frau Dr. Bard, Bastian, Frau Beck-Oberdorf . Entwurf
eines Gesetzes zur Durchfiihrung ciner konsulativen Volks befragung zur Stationicrung neuer ato-
ma rclrf.:l"'.-'ljn elstreckenraketen (Pershing I1, Cruise Missi leyin der Bungcsr:pub]ik Deutschland, BT-
Drs 10519,
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lungen zu mehr plebiszitiren Elementen anzuschlieBen habe. Pestalozza
weist in den Bundeslindern und in anderen Staaten eine entsprechende
Entwicklung auf® und betont, daB das Entsprechungsgebot des Art. 28 GG
keine Einbahnstralle sei, zumal das Grundgesetz nicht statisch zu verstehen
sei, sondern als dynamischer ProzeB.°

Auch hier ist zu priifen, ob, selbst wenn man die behauptete Tendenz in
den Bundeslindern und in anderen Staaten unterstellt’ und die These vom
Gebot der gegenseitigen Beeinflussung iibernehmen wiirde, sich dies nicht
am reprasentativen Prinzip stoft, wie es in Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG seinen —
vielleicht unvollkommenen - Ausdruck gefunden hat.

Ebsen kommt auf Grund textorientierter, historischer und objektiv-teleo-
logischer Auslegung dieses Satzes zu dem Ergebnis, da3 es einen Verfas-
sungsvorbehalt gegen konsultative Volksbefragungen nicht gebe. Die auch
von ihm so eingeschitzte und bezeichnete .rein reprisentativ-demokrati-
sche Verfassung™® wiirde nur beriihrt von stirker bindenden ,Instituten der
Volksgesetzgebung™’?

Das Bundesverfassungsgericht hat zu dieser Frage noch nicht ausdriicklich
Stellung genommen. In seinen beiden Entscheidungen zu den in Hamburg,
Bremen und in hessischen Gemeinden geplanten Volksbefragungen zur
Atombewaffnung der Bundeswehr aus dem Jahre 1958 verneinte es die
Zulissigkeit dieser Befragungen und — im FRalle der Stadtstaaten — der sie
herbeifilhrenden Gesetze zu Recht bereits aufgrund der mangelnden Zu-
stindigkeit der Linder und Gemeinden fiir diese Frage. Es findet sich hier
nur das obiter dictum: Ebensowenig kinnte der Bund, wenn das Grundge-
setz iiberhaupt eine Volksbefragung zulassen sollte, durch Gesetz eine Volksbe-
fragung tiber eine Frage anordnen, die eine Materie der ausschlieBlichen
Landeszustindigkeit betrifft*.'"" Die Frage wird also, wenn auch nicht aus-
driicklich beantwortet, so doch offensichtlich skeptisch beurteilt.

Die Extremposition, dall die Volksbefragung zu allgemeinpolitischen
Fragen generell ausgeschlossen sei, etwa aufgrund der Bindungswirkung des
Art. 79 Abs.3 GG, wird anscheinend nicht vertreten.!! Dabei wiire diese

* Der Popularvorbehalt, 5. 15-24; dhnlich Weber, DOV 1985, 1781

 Pestalozza, N W 1981, 734,

T Dieser Befund wird fiir Osterreich auch grlri]t wvon Mamil, Einﬁ.‘lhrung und Zusammenfas-
sung der Diskussion zum Themenkreis Direkte Demokratie und Biirgermitbestimmung, in: Rein-
hard Rack (Hrsg.), Landesverfassu ngsrcfurm, 1982 S 1741

In der als plebiszitires Musterbeispiel angefithrten Schweiz wird man dagegen der gesamten
Volksheteiligung gegeniiber immer skeptischer; vgl Expertenkommission fiir die Vorbe FEITUNg €i-
ner Toulrevision der Bundesverfassung, Bericht, 1977, 5.12/13, 131-133; Weitere Nachweise
hierzu bei Schewner (Fn. 2), 5225, Fn. 2

¥ Ebsen (Fn.3), 5. 20,

¥ AKhnlich Huber (Fn. 3), 5. 247.

" BVerfGE B, 104 ff. (118) — Hervorhebung nicht original.

" Sowohl im Ergebnis auch Cereifeld, Volksentscheid durch Parlamente, 1983, 5 14, 1101 und
117, bei unklarer Terminologie




