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Deutschland ohne Volksentscheid:
Die zeitgeschichtliche Erklarung

7. Juni 2008

Von Otmar Jung, Berlin

1. Warum enthalt das Grundgesetz weder Volksbegetoeh Volksentscheid? Die
Antwort ist klar: Weil sich der Parlamentarische t RE948/49 gegen eine
direktdemokratische Erganzung des reprasentatiepantarischen Systems der
neuen Bundesverfassung entschieden hat.

2. Durchaus weniger eindeutig ist die nachste Frageeantworten: Warum haben
sich die Eltern des Grundgesetzes damals so eetsi? Dabei ist eine
Uberzeugende Antwort hier von grofdter Wichtigk®enn nur, wenn man die
Grinde des Parlamentarischen Rates fir seine Endsecliy kennt, kann man deren
Reichweite richtig einschatzen.

3. Lange Zeit wurde auch bei dieser Frage so gatamb die Antwort klar sei: Die
Eltern des Grundgesetzes — hiel3 es fast katechastigus- hatten aufgrund der
negativen ,Weimarer Erfahrungen® mit Volksbegehue Volksentscheid von der
Aufnahme plebiszitarer Elemente in das Grundgeabtesehen. Diese Antwort
steigerte ein konservativer Staatsrechtslehrer rsegaweit, daf3 er von einem
,antiplebiszitare(n) Zug des Grundgesetzes“ spkach

4. Beides ist hochst zweifelhaft. Von einem ,armdlpszitdre(n) Zug des
Grundgesetzes" kann systematisch keine Rede sem) @s an prominenter Stelle,
in der Staatsfundamentalnorm des Art. 20 Abs. #3theald das Volk, soweit es
nicht durch besondere Organe handele, die Staaa#tgeelbst in Wahlen und
LAbstimmungen” ausiibe. Das Gewicht dieser Tatsawhel noch dadurch
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gesteigert, dal® in einer der letzten SitzungenR#ekamentarischen Rats Anfang
Mai 1949 der Antrag gestellt wurde, die Worte ,uAbdstimmungen” in Art. 20
Abs. 2 GG zu streichen. Doch der Antrag wurde adgef. Die Mehrheit des
Parlamentarischen Rates entschied sich also gameuf@e daftr, die
»LAbstimmungen” weiter in dieser zentralen, verfagginderungsfesten Vorschrift
des Grundgesetzes stehen zu lassen.

5. Auch die Begrindung mit den angeblich negatiyafeimarer Erfahrungen®
Uberzeugt zeithistorisch nicht. Wenn man den Nésmufdeutscher Staatlichkeit
nach dem Zweiten Weltkrieg insgesamt mustern, faluf, dafl3 alle
Landesverfassungen, die 1946/47 in der AmerikarischSowjetischen und
Franzosischen Besatzungszone geschaffen wurdenmneBle der direkten
Demokratie enthielten und dal? zudem alle Verfassuirig der Amerikanischen
und Franzdsischen Besatzungszone durch Volksabstigwverabschiedet wurden.
Und wenn man fir die Britische Besatzungszone ddefagsungsentwirfe und -
beratungen fur die Jahre 1946 bis 1948 prift, eeigich die gleiche
Aufgeschlossenheit fir eine direktdemokratischeakzgng der parlamentarischen
Demokratie wie in den Landern der anderen Besatzaomgn.

Von negativen ,Weimarer Erfahrungen* war in diesssten Jahren nach dem
Krieg keine Rede. Sollten diese den Akteuren gdtes aufgegangen sein?

6. Diese Frage stellt sich um so scharfer, als véidassunggebenden bzw. -
beratenden Versammlungen der Lander und der Partanszhe Rat ja, obschon
verschiedene Gremien, engstens miteinander verbunderen. Die 1946/47
gewahlten Landtage hatten die Mitglieder des Patdarischen Rats gewahlt; die
kinftige Bundesverfassung berieten zum gréf3ten Felitiker, die in den zwei
Jahren zuvor bereits an der Landesverfassungsgetkiivgteilgenommen hatten,
und es ist aufschluf3reich, zu verfolgen, wie mardibser Politiker 1946/47 ganz
anders Uber direkte Demokratie geredet hattersiales 1948/49 taten — Theodor
Heuss ist ein prominentes Beispiel.

Lag hier ein Sinneswandel vor, und was sollte digsgtrdert haben?

Kein Gegenargument ist jedenfalls, dall es sich msteen Falle um die
Landesebene und im letzteren um die BundesebemelhaNachdem die Alliierten
1945 die Oberste Regierungsgewalt in Deutschlaretnidmmen hatten und das
Deutsche Reich mangels Organen nicht mehr handimgswar, wurden die

2 vgl. Jung, Otmar: Grundgesetz und Volksentsch®idinde und Reichweite der
Entscheidungen des Parlamentarischen Rats gegemefordirekter
Demokratie, Opladen 1994, S. 318 f.



3

Debatten um die neuen Landesverfassungen durchaunsgsgtzlich und oft mit
dem Anspruch gefuhrt, Vorbild fur eine kinftige gedstaatliche Verfassung zu
sein.

7. Die gleiche Beobachtung lait sich u. a. beiRBEteiprogrammatik der ersten
Nachkriegszeit bis hin zu den Entwlrfen einer gedaoischen Verfassung im
Westen machen; nirgendwo wurde verfassungspolitisitegativen ,Weimarer
Erfahrungen” mit Volksbegehren und Volksentscheglimentiert.

8. Diese Zweifel werden noch verstarkt, wenn mae deratungen des
Parlamentarischen Rats im Detail studiert. Es gamgiie um die eine grol3e
Entscheidung fur oder gegen direkte Demokratie,dson die Eltern des
Grundgesetzes trafen eine ganze Reihe von Entsciggd, in denen sie die
urspringlich durchaus vorgesehenen direktdemoktledis Elemente — ich nenne
> die Ratifizierung des Grundgesetzes durch landéswailksentscheide,
> das obligatorische Verfassungsreferendum fur Anugeo des
Grundgesetzes,
» die Volksgesetzgebung und
» Sonderabstimmungen Uber einzelne, besonders uerstritThemen (das
~Elternrecht”, die Bundesflagge und das Wahlrecht)
— nach und nach strichen, bis nur noch die sogdéeanierritorialplebiszite” im
Zusammenhang der Neugliederung des Bundesgeblaigslieben. Dabei kam in
den Debatten des Parlamentarischen Rates das WAnmnament nur selten zum
Zuge. Fir die Entscheidung gegen die Annahme dasdgesetzes durch
Volksentscheid, gegen das obligatorische Verfassefgrendum und gegen die
genannten Sonderabstimmungen Uber strittige Enmagglh wurde das Weimar-
Argument (dberhaupt nicht vorgebracht. Lediglich bagr Ablehnung der
Volksgesetzgebung spielte es eine gewisse, abehaus modeste Rolle.

9. Die Analyse dieser einzelnen Entscheidungspsezéighrt denn auch auf eine
ganz andere Spur, fur die der zeitgeschichtlichet&t in Erinnerung gerufen
werden muf3.
Seit 1946 hatten die KPD und SED auf die plebiszitdarte gesetzt und immer
sensiblere Bereiche auf diese Weise zu beeinflugsesuicht:
> die Wirtschaftsordnung: Erinnert sei vor allem am d/olksentscheid Uber
die Enteignung von ,Kriegs- und Naziverbrechern“Sachsen 1946, aber
auch an diverse Sozialisierungs- und Bodenrefomepléa Landern der
westlichen Besatzungszonen,
» die Verfassungsgebung und
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» die nationale Frage. Zu letzterer hatte die SEDbeoe mit der
VolkskongreRbewegung und dem Volksbegehren fur dignheit
Deutschlands” — im Hintergrund stand hier das \feyéa der Sowjetunion
nach gesamtdeutschen Reparationsleistungen — Bergarlamentarisches
Feuerwerk veranstaltet.

Die nichtkommunistischen Parteien im Westen resgjieauf diese Politik mit
strikter Abschottung.

Seit Ende 1947 hatte der Kalte Krieg begonnen,ralgch — Mitte 1948 — in der
Berlin-Blockade eskaliert war, die wahrend der gasa Zeit der Beratungen des
Parlamentarischen Rates andauerte.

Die kontinuierlich vorgetragene Sorge der Elters @gundgesetzes galt nicht der
Vergangenheit — irgendwelchen angeblich schlecliféaimarer Erfahrungen* —
sondern der Gegenwart: Man beflrchtete, die Komstemni— KPD und SED —
kénnten die direktdemokratischen Instrumente Vatgghren und Volksentscheid
fur sich ausnutzen. Der Griff 20 Jahre zurlick gait einem ,staatspolitischen®
Mantel, der den handfesten Angsten der Politiker hind heute Ubergeworfen
werden sollte.

10. Im Einzelnen: Das Grundgesetz wurde entgegen/degaben des sogenannten
.Frankfurter Dokuments Nr. 1 nicht den Landesvdtkezum Referendum
vorgelegt, weil die Ministerprasidenten und ihrat®an beflrchteten, mit dieser
Weststaatsgrindung nicht bestehen zu kdénnen, wdPD Knd SED vor der
Volksabstimmung ,die nationale Karte spielen® unde dDeutsche Einheit
propagieren wirden. Die Ratifizierung durch dieelitergewahlten Landtage, wo
man die Krafteverhaltnisse Gberblicken konnte, veagleichsweise ,sicher*.

In die neue Verfassung wurde die Volksgesetzgemidgt aufgenommen, weil
man nach einschlagigen ,sozialrevolutionaren” Umdmungen der Kommunisten
firchtete, die bei den bisherigen Wahlen wenig Igréichen Kommunisten
wirden versuchen, nun mit ,attraktiven® Themen adém Wege von
Volksbegehren und Volksentscheid politisch Bodemewinnen. Eine plebiszitare
Quarantane sollte insoweit den neuzugriindendestaatlin der Ubergangszeit vor
Anfechtungen schiitzen.

Nur die , Territorialplebiszite* galten unter diesatickwinkel als vergleichsweise
zungefahrlich* und durften deshalb bleiben.

11. Geht man von dieser viel plausibleren Motivatites Parlamentarischen Rates
aus, ergeben sich Folgerungen fir die Reichweites&ntscheidungen. Zugrunde
lagen ihnen namlich jeweils nur situative ErwagungeDie Eltern des

Grundgesetzes nahmen fur diese Restriktionen miabt Pradikat grundlegender
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verfassungspolitischer Weisheit in  Anspruch. Ddshalvurde in der
Staatsfundamentalnorm des Art. 20 Abs. 2 GG diek8iroption beibehalten, dal’
das Volk die Staatsgewalt u. a. in ,Abstimmungemsizdben kénne.

Die ,Vision“ der Grinder der Bundesrepublik fur sgrawar eindeutig: Wenn die
Kommunisten domestiziert waren und die Teilung Woeden sei, sollte auf dem
Uberlieferten Wege einer Nationalversammlung unel/0dolksabstimmung eine
deutsche Verfassung gegeben werden, die dann\agkisindlich auch Elemente
direkter Demokratie enthalten wirde.

Dies war nicht der einzige Beweggrund fir jene E&m&dungen des
Parlamentarischen Rates; es soll hier also keingokausale Erklarung vertreten
werden. Die bayerischen Mitglieder etwa hatten ndieh Sondermotivation, den
kunftigen Bundesstaat moglichst schwach zu hafemer war nach der NS-Zeit
ein generelles elitires Mildtrauen gegenuber demrfijmbaren Volk
weitverbreitet — aber es war der mal3gebliche Bewegy der KPD/SED keine
Chance zu geben.

12. Damit liegt auf der Hand, dal3 sich jene Entstheyen der Eltern des
Grundgesetzes spatestens mit der Wiedervereinig@®@ erledigt haben.

Nun bin ich mir dessen bewul3t, da3 man einen Radjtider nicht will, auch mit

noch so guten Argumenten nicht zwingen kann, si¢h \folksbegehren und

Volksentscheid auf Bundesebene zu entschliel3en. Waszeitgeschichtliche

Erklarung, die ich lhnen kurz vorgestellt habe, leisten vermag, ist nur,

klarzumachen, daR es kein Verstecken hinter dest&émingsgeschichte des
Grundgesetzes und den Entscheidungen des Parlaisemta Rates mehr gibt.
Diese Vorgange sind inzwischen erforscht, und aigen gewild nicht dazu, das
Fortbestehen der Situation ,Deutschland ohne Voltssbeid” zu legitimieren.



