Christoph Gusy

Das Mehrheitsprinzip im demokratischen Staat*

Demokratische Herrschaft ist Mehrheitsherrschaft. Sie trigt dadurch der Tat-
sache Rechnung, daR Einstimmigkeit im Gemeinwesen regelmiRig real nicht
besteht oder doch nicht festgestellt werden kann. Daher soll der Wille der
Mchrheit im demokratischen Staat bestimmen, chne daR er aber deshalb mit
dem Willen aller gleichgesetzt werden kénnte' . Vielmehr geht das Mehrheits-
prinzip gerade von der Verschiedenheit der Anschavungen im Volke aus.
Eine Mehrheit kann nur dort existieren, wo auch — zumindest — eine Min-
derheit vorhanden ist. In dieser Spannung zwischen Herrschaft der Mehrheit
einerseits und Existenz und rechtlich gesicherter Betitigungsmoglichkeit der
Minderheit andererseits grinden Herausforderung und Dilemma des Mehr-
heitsprinzips?.

I. Das Mehrheitsprinzip als Entscheidungsprinzip
1. Demokratische Herrschaft und Mebrbeitsprinzip

Die Anwendung der Regeln iiber Mehrheit und Minderheit ist nur sinnvoli,
sofern eine Frage Angelegenheit einer Mehrzahl von Personen ist. Solange je-
des Mitglied des Gemeinwesens ein Problem fiir sich allein in Angriff nehmen
und autonom lésen kann, ist fiir solche Regeln kein Raum. Der Einzelne ent-
scheidet selbst in relativer Autonomie nach den fiir ihn selbst bestehenden
Priferenzregeln. Dieser Zustand kann sich erst in dem Moment indern, in
welchem beziglich einer Angelegenheit im Gemeinwesen ein Koordinations-
und Steuerungsbedarf entsteht, so daR die Interessen der einzelnen Mitglie-
der miteinander abgestimmt und so fiir alle verbindliche Priferenzregeln ge-
schaffen werden missen. Erst dann kann die Angelegenheit zum Anliegen
einer mehr oder weniger grofen Gemeinschaft, staatlicher oder sonstiger
sozialer Gruppen, werden. Diese iibernchmen dann die Aufgabe, jene allge-
mein geltenden Regeln herzustellen und — soweit notwendig — deren Einhal-
tung durch die Betroffenen zu iberwachen. Die Priferenzbildung wird
dadurch dem Einzelnen entzogen und auf die Allgemeinheit iibertragen; statt
autonomer Entscheidung hat er sich heteronomer Regulierung unterzuord-
nen. Zugleich stellen sich damit die Fragen nach der Anwendbarkeit, der
Legitimation und der Problematik des Mebrbeitsprinzips im demokratischen
Staat.

Die Setzung verbindlicher Regeln fiir Dritte ist Herrschaft. Sie befrie-
digt den Gestaltungs- und Steuerungsbedarf des Gemeinwesens durch Her-
stellung bindender Entscheidungen. Deutlich wird so der enge Konnex zwi-
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schen Herrschaft und Mehrheitsprinzip. Dieses ist ein Mechanismus zur Be-
friedigung des Entscheidungsbedarfs im Gemeinwesen. Als solcher besitzt
die Mehrheitsregel kein Monopol: Herrschaft durch verbindliche Entschei-
dung ist durchaus ohne Zustimmung der Majoritit denkbar und in den mei-
sten Staaten der Welt auch real; umgekehrt ist jedoch das Mehrheitsprinzip
ohne den Zusammenhang zur Entscheidung unter ciner Vielzahl von Mitwir-
kenden sinnlos. So ist dieses Prinzip als Abstimmungsregel ein Entschei-
dungsprinzip. Umgekehrt ist damit auch die Grenze der Entscheidungsbefug-
nisse des Gemeinwesens zugleich die Grenze der Mehrheitsentscheidung ge-
geniiber den Rechten der Einzelnen und der Minderheit® . Das Grundgesetz
geht davon aus, da die Mehrheitsregel das zentrale Mittel zur Herstellung
von Entscheidungen im demokratischen Staat darstellt*. Sie ist in Art. 42
Abs. 2, 52 Abs. 3, 54 Abs. 6, 63 Abs. 2—4, 67 Abs. 1, 68 Abs. 1 GG als Ab-
stimmungsgrundsatz fir Bundestag, Bundesrat und Bundesversammlung aus-
driicklich normiert; eine allgemeine Anordnung dieses Prinzips fiir alle demo-
kratisch gefillten Entscheidungen fehlt hingegen. Nichtsdestoweniger wird es
als Auspriagung der demokratischen Staatsform begriffen®. Durch diese spe-
zifische Zuordnung erfihrt das Mehrheitsprinzip besondere Anforderungen.
Demokratie unterscheidet sich von anderen Staatsformen nicht dadurch, daB
in diesen Herrschaft ausgeiibt wiirde, in jener hingegen nicht. Demokratie ist
nicht Herrschaftslosigkeit, sondern eine spezifische Form, wie Herrschaft
zustandekommen, begriindet, legitimiert und ausgeiibt werden kann. In die-
sem Zusammenhang ist das Mehrheitsprinzip die Regelung, nach welcher
Entscheidungen gefillt werden konnen.

2. Personalentscheidungen und Sachentscheidungen

Im Zuge der historischen Entwicklung der demokratischen Idee hat diese
eine charakteristische Wandlung erfahren. Ging in der Frithzeit etwa Rosseau
davon aus, daf in der Demokratie alle verbindlichen Entscheidungen von
allen Birgern gemeinsam getroffen werden milten®, so hat sich dieser Ge-
danke der Identitit von Regierenden und Regierten in der Folgezeit nicht
durchgesetzt. Wesentlichster Grund dafiir war die Tatsache, daB die sich her-
ausbildenden Staaten nicht von der unbedeutenden Gréfle waren, welche
Rousseaus Verfassungsmodell voraussetzte’. Unter den Bedingungen des mo-
dernen Flichenstaates bliebe ein solches Postulat mehr denn je Fiktion und
wiirde fiir den Einzelnen zur Vermittlung vielfaltiger Enttiauschungen fiihren.

Vielmehr hat sich das Grundgesetz fiir die reprisentative Demokratie
entschieden. Nach Art. 20 Abs.2 Satz 1 GG wird die Staatsgewalt nicht
vom Volk selbst und unmittelbar ausgeiibt, sie ,,geht vom Volke aus". Die
praktische Ausiibung erfolgt ,.,vom Volke in Wahlen und Abstimmungen und
durch besondere Organe“. Deutlich wird so, daf das Grundgesetz von einer
Verschiedenbeit von Regierten und tatsachlich Regierenden ausgeht; die Tat-
sache, daR im Staat nur wenige effektiv herrschen konnen, wird von ihm re-
zipiert und zur Grundlage seiner Konzeption demokratischer Staatsgewalt
gemacht. Die praktische Herstellung verbindlicher Entscheidungen ist somit
an die ,besonderen Organe’’ delegiert, diese miissen ihrerseits eine demokra-
tische Legitimation aufweisen. Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG sieht hierfiir den
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Mechanismus der ,,Wahlen und Abstimmungen‘* vor. Beide stehen zur Aus-
ubung der Staatsgewalt durch besondere Organe nicht in einem alternativen
Verhiltnis; die Organe vermogen die Abstimmungen keineswegs zu ersetzen.
Vielmehr wird ein kumulatives Verhiltnis zwischen beiden angeordnet; Wzh-
len und Abstimmungen durch das Volk und die Handlungen der besonderen
Organe missen sinnvoll aufeinander bezogen sein und sich wechselseitig er-
ginzen®.

Dadurch verdoppelt sich die Anwendbarkeit des Mehrheitsprinzips im
demokratischen Staat. Zunichst gilt es fir die Bestellung der Organwalter,
sofern diese durch Wahlen gestellt werden, hier ist das Mehrheitsprinzip
eine Regel fir die Personalauswabl; fiir das Staatsvolk stellt sich — anders als
nach dem Urbild Rousseaus — keine unmittelbare Sachalternative, sondern
eine Personalalternative®. Die Sachalternative stellt sich demgegeniiber in der
reprasentativen Demokratie erst den unmittelbar handlungsbefugten Staats-
organen. Auch wenn real bisweilen Wahlen zum Plebiszit ber einzelne poli-
tische Fragen werden, so ist doch jene Unterscheidung fiir die Anwendung
des Mehrheitsprinzips von Bedeutung.

II. Die Anwendbarkeit des Mehrheitsprinzips

Zentraler Mechanismus zur Bildung und Feststellung von Mehrheit und Min-
derheit ist die Abstimmung. Als Entscheidungsprozef kommt ihr zugleich
befriedende Funktion zu. Diese Bedeutung wiirde unterlaufen, wenn nach
dem Abstimmungsvorgang Streitigkeiten iber die Grundlagen der Mehrheits-
findung einsetzen und so die Entscheidungsfunktion der Abstimmungspro-
zedur unterminiert wiirde.

1. Abstimmungsberecbtigte Personenmebrbeit

Majoritit entscheidet in der Demokratie nur innerhalb des Kreises derjeni-
gen, die zur Entscheidung ein und derselben Frage aufgerufen sind'®. Mehr-
heit kann sich stets nur als Teil einer — mehr oder weniger — organisierten
Vielzabl von Personen begreifen. Dieser Personenkreis ist die Summe derer,
welche zur Mitwirkung an der Entscheidungsfindung berechtigt sind. Er
mu@ nach feststehenden Regeln abgrenzbar sein, um so die Bildung und die
Ermittlung einer Mehrheit iiberhaupt erst zu erméglichen. Verfilscht wird
die Mehrheitsbildung, wenn Personen bei der Abstimmung mitwiri‘u:n, die
nicht an der Entscheidungsfindung zu beteiligen sind oder aber mitwirkungs-
berechtigte Personen an der Teilnahme bei der Abstimmung gehindert wer-
den.

Im demokratischen Staat kommt somit der Regelung des entscheidungs-
berechtigten Personenkreises grundlegende Bedeutung zu. Das Grundgesetz
selbst legt fir den Wahlvorgang die maBgeblichen Grundsitze fest (Art. 20
Abs. 2 Satz 1, 38 Abs. 1 Satz 1 Abs. 2 GG); die Regelung des Deta;ls iber-
14t es dem einfachen Gesetzgeber (Art. 38 Abs. 3 GG, Dies_c relativ starre
Fixierung sichert so iiberhaupt erst die Méglichkeit der Herbeifihrung einer
demokratischen Wahlentscheidung ,,des Volkes*. Ebenso ist in den Staatsor-
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ganen die Regelung der Stimmberechtigung Voraussetzung der Funktionsfi-
higkeit einer demokratischen Mehrheitsbildung. Grundsitzlich sind hier alle
»gesetzlichen Mitglieder*'? bei der Entscheidung mitwirkungsberechtigt;
eine Sonderstellung nehmen allerdings die Berliner Abgeordneten des Bun-
destages und des Bundesrates ein'®. Der Ausschlu etwa befangener Perso-
nen von der Abstimmung bedarf einer ausdriicklichen, an vorher festgesetz-
ten Kriterien orientierten Regelung™, ebenso wie eine mogliche Ste!lvertr_c-
tung bei der Stimmenabgabe. Solche Vorschriften betreffen regelmiRig ledig-
lich den Kreis der Mitwirkungsberechtigten; diese sind hingegen nicht not-
wendig zur Mitwirkung an jeder Entscheidungsfindung rechtlich verpflichtet.
Allerdings wird die Mehrheitsentscheidung dem gesamten Gremium zuge-
rechnet, nicht etwa lediglich den an der Abstimmung tatsichlich Teilneh-
menden. Auch wenn nur eine Minderheit anwesend war, gilt der Bcschlgl%
als Entscheidung der Korperschaft insgesamt. Um hier Mifbriuche zu verhin-
dern, ist die Regelung der Beschluffihigkeit eines Gremiums von ma@gebh—
cher Bedeutung fiir die Erhaltung der Funktionsfihigkeit des demokratischen
Verfahrens. Mehrheitsentscheidungen kénnen nur in einer geordneten Form

vollzogen werden, die den Kreis der Beteiligten weder durch Zufall noch
durch Willkiir bestimmt!® .

2. Organisation der Abstimmungsberechtigten ;
Der zur Entscheidung berufene Personenkreis muR bereits vor der Entschel:
dungsbildung organisiert sein. Diese Organisation ist der ZusammenschluB
zu einer sinnorientiert handeinden Personenmebrbeit, in der eine oder meh-
rere Angelegenheiten ihrer Mitglieder gemeinsam wahrgenommen wcrdcs
sollen. So kann das Mehrheitsprinzip nur in einer ,,verfaten Gemeinschaft
gelten' . Diese Organisation ist keine ideologisch verfafite Einheit; ausschlag-
gebend ist vielmehr der Wille der Mitglieder zur Organisation. Eine Personen-
gruppe, die bei der Entstehung von Meinungsverschiedenheiten und dadurch
aufkommenden Abstimmungsbediirfnissen gleich auseinander fillt, kann kel
ne Mehrheitsentscheidung durchfithren. Diese setzt vielmehr das Bewuftsein
von der Notwendigkeit oder doch dem Nutzen der Organisation voraus, wel:
ches in der Priferenzskala der Mitglieder die Vorteile einer individuellen
Wahrnehmung der von dem ZusammenschluR ibernommenen Angelegenher-
ten iberwiegen muR. Die Zugehorigkeit zu dem konkreten Zusammenschluf
mit der Moglichkeit des Uberstimmtwerdens muR insgesamt als vorteilhafter
erscheinen als die isolierte Zweckverfolgung mit der Moglichkeit, stets die
eigene Ansicht zu verfolgen. Wo solche Einheit noch nicht oder nicht mehr
besteht, ist es im Grunde ohne Sinn, nach einer Mehrheit zu fragen.

Das gilt auch fiir den Staat und seine Organe. Zwar besteht hier keine
Austrittsfreiheit; nichtsdestoweniger bedarf die Méglichkeit der Wirksamkeit
demokratischer Formen und Verfahren cines MindestmaRes an Zustimmung
der Birger'’. Wo jeglicher Grundkonsens insoweit fehlt, besteht keine Mog-
lichkeit, durch Mehrheitsentscheidungen die Aufgaben des Gemeinwesens
wirksam zu regeln; ,,negative Mchrheiten* betreiben auf lingere Sicht Ob-
struktion und keine gestaltende Politik. Der Zustimmung zu einer bestimm-
ten Entscheidung braucht dann keine den Ablehnenden gemeinsame Alter-
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native gegeniiberzustehen; die Verweigerung ist so eine iber die bloRe Ver-
weigerung hinaus inhaltlose Willenskundgebung oder nach den Absichten
threr Triager diffus. Hierher bezieht der Satz, daR die Demokratie von dem
Willen der Biirger zu dieser Staatsform lebe, seine Bercchtigung"‘. Sofern
das Staatsvolk etwa durch Religions- oder Nationalititenfragen gespalten ist,
kann diese Zustimmung nicht festgestellt werden, wenn die jeweiligen Grup-
pen stets primir aufgrund ihrer Gruppenzugehérigkeit abstimmen'. Der
notwendige Wille zur demokratischen Staatsform ist jedoch nicht mit dem
Erfordernis politischer Harmonie gleichzusetzen.

3. Pluralitat der Anschauungen

Das Mehrheitsprinzip setzt gerade die Verschiedenbeit der Anschauungen un-
ter den Abstimmenden voraus® . Kann eine Mehrheit nur existieren, wo eine
Minderheit vorhanden ist, so steht vollige Ubereinstimmung der Anschauun-
gen und Willensrichtungen der Anwendung des Mehrheitsprinzips entgegen.
So hingen Pluralismus und Mehrheitsprinzip untrennbar zusammen. Die Un-
terschiedlichkeit der Anschauungen darf nicht nur real bestehen, sie muf
auch innerhalb des politischen Systems anerkannt sein. Der Ausschiuf be-
stimmter Ansichten aus dem legitimen Spektrum méglicher Gestaltungsideen
1Rt diese nicht zur Abstimmung zu; sie konnen in dem Prozef der Entschei-
dungsbildung nicht auf zulissige Weise eingehen. Eine demokratische Mehr-
heitsbildung kann erst stattfinden, wenn alle vorhandenen Ideen zumindest
eine reale Zugangschance zum Willensbildungs- und EntscheidungsprozeR be-
sitzen. Voraussetzung dafiir ist, daR Existenz und Verhalten der Minderheit
ebenso legal ist wie dasjenige der Mehrheit. Aus dieser Voraussetzung des
Mehrheitsprinzips legitimiert sich erst die Opposstion im demokratischen
Staat® .

Angesichts der vielfach tatsichlich vorfindlichen Meinungsverschieden-
heiten und der Unméglichkeit, alle Entscheidungen cinstimmig zu treffen, ist
das Mehrheitsprinzip ein pragmatischer Mechanismus, entstehende Entschei-
dungsbediirfnisse trotz solcher Anschauungsunterschiede zu befriedigen. Vor-
aussetzung der Entscheidung ist, daR aus der Vielfalt der Ansichten ein Kon-
sens iber den jeweiligen Entscheidungsgegenstand zumindest insoweit erzielt
werden kann, daR eine Mehrheit sich fir eine Alternative ausspricht. Akzep-
tiert das Mehrheitsprinzip die Anschauungspluralitit als Verhaltens- und Ent-
scheidungsinput, so entsteht doch das Bediirfnis nach Abstimmung und Ko-
ordination zur Herstellung konkreter Mehrheit. Jedes noch so atqmlsgxschc
Meinungsspektrum muf fiir den Abstimmungsbedarf wenigstens in Einzel-
fragen zu einer ibereinstimmenden Mehrheit organisiert werden, sofern etwa
ein Gesetz beschlossen werden soll. Dieser Prozef ist elementare Vorausset-
zung demokratischer Entscheidung. Das Mehrheitsprinzip setzt Mebrbeitsbil-
dung voraus. Diese wird weitgehend durch die Parteien sichergestellt® .
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4. Regelung des Abstimmungsmodus

Die Abstimmung unter den so gebildeten Anschauungen muf nach festen
Regeln vollzogen werden. Dazu zihlen etwa der vorgeschriebene Abstim-
mungsmodus, also die Umstinde sowie die Art und Weise der Stimmenabga-
be, das erforderliche Mehrheitsquorum und die Gewichtung der Summen.

Die erforderlichen Mebrbeitsquoten sind in unterschiedlichster Weise
abgestuft, je danach, inwieweit eine Entscheidung dem 'Einst’immigkc_lt_s;.mn-
zip angenihert sein soll®. Das hochste Erfordernis ist eine qualifizierte
Mehrheit, etwa die Zwei-Drittel-Majoritit, welche etwa fir Anderungen des
Grundgesetzes (Art. 79 Abs. 2 GG) oder zentrale Entscheidungen im Verte:-
digungsfall (Art. 115a Abs. 1, Art. 115e Abs. 1, Art. 115n Abs. 2 GG) vor-
gesehen ist. Im Regelfall entscheidet die Mehrheit der gesetzlichen Mitglie-
derzahl einer Korperschaft (Art. 121 GG) oder die einfache Mehrheit der ab-
gegebenen Stimmen (Art. 42 Abs. 2 Satz 1 GG). Dieses Quorum muf vor Be-
ginn des Abstimmungsvorganges feststehen, um nach der Entscheidung Strel-
tigkeiten iiber die Entscheidungsmodalititen auszuschlieRen.

Daneben ist auch eine Regelung der Gewichtung der Stimmen unab-
dingbar. Wie viele Stimmen die Beteiligten abgeben dirfen, ist ebenso festzu-
legen wie die Zihlweise. Dabei 18t das Mehrheitsprinzip durchaus unter-
schiedliche Stimmgewichtungen zu, wie sie etwa Art. 51 Abs. 2, Abs. 3 GG
fir den Bundesrat vorsieht® . Demgegeniiber normiert jedoch Art. 38 Abs. 1
Satz 1 GG fiir die Wah! die Gleichheit der Stimmen?® ; ebenso werden in den
Vertretungskérperschaften die Stimmen gleich gewichtet, sofern nicht aus-
dricklich andere Regelungen bestehen. Die Wertung der nicht abgegebenen
Stimmen erfolgt nach den jeweils erforderlichen Mehrheitsquoten. Im demo-

kratischen Staat begrindet nicht das Mehrheitsprinzip, sondern der Demo-
kratiegedanke die Gleichheit der Stimmen.

5. Durchsetzbarkeit der gefillten Entscheidung

Zudem setzt die Anwendung des Mehrheitsprinzips die Durchsetzbarkeit der
gefallten Entscheidung voraus. Auch wenn man davon ausgehen konnte, dal
die Mehrheit die von ihr selbst getragenen Beschlissse stets befolgt, so ent-
steht das Problem der Durchsetzung gegeniiber der Minderheit sowie gegen-
iber denjenigen, die an der Entscheidung nicht teilgenommen haben, durch
sic aber gleichwohl verpflichtet werden. In der reprisentativen Demokratie
st dies bei Gesetzesbeschliissen die Mehrheit der Bevolkerung.

~ Von dieser kann nicht ohne weiteres erwartet werden, daR sie stindig
die Beschlisse der Mehrheit befolgt. Dementsprechend miissen Vollzugs- und
Uberwachungsmechanismen zur Verfigung stehen, die notfalls mir Sank-
tionsdrohungen die konkreten Entscheidungen verwirklichen. Andernfalls
blieben diese folgenlos und zur Hervorbringung von Herrschaft ungeeignet.
Deutlich zeigt dies ein Vergleich mit dem Valkerrecht. Zwar kdnnen — ins-
besondere in Internationalen Organisationen — durchaus Abstimmungen er-

folgen; sofern sie jedoch mehr als bloRe WillensiuRerungen enthalten, fehlt
es den Organisationen, wie der Staatengemeinschaft iiberhaupr, an Mitteln,
die iberstimmte Minder ,

heit zur Befolgung der Beschliisse anzuhalten. Damit
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ist die Entscheidung auf freiwillige Befolgung angewiesen, welche gerade von
denjenigen kaum erwartet werden kann, die sich gegen sie ausgesprochen ha-
ben. Aus diesem Grunde ist das Mebrbeitsprinzip im Vilkerrecht zwar nicht
unanwendbar, aber doch ineffektiv® . Eine Rechtsverordnung ohne Zwangs-
mittel ist im wesentlich héheren MaRe auf das Konsensprinzip angewiesen
als ein Systern, welches iber solche Mittel verfiigt. Das gilt um so mehr, wenn
kein Austrittsrecht und keine Austrittsméglichkeit aus einem Zusammen-
schluR besteht, der notwendig universal ist wie die , Vélkergemeinschaft*.
Die Durchsetzbarkeit der Entscheidung ist somit Voraussetzung der An-
wendbarkeit des Mehrheitsprinzips im Entscheidungsverfahren.

III. Legitimation des Mehrheitsprinzips durch vermutete Richtigkeit?

Das Mebrbeitsprinzip ist eine formelle Regel der Entscheidung, kein Prinzip
mit materieller Grundlage®. Eben aus diesem Grunde stellt sich die Frage
der Legitimation der Mehrheitsentscheidung. Warum ist die Minderheit
eigentlich verpflichtet, den Entscheidungen der Mehrheit Folge zu leisten?
Die urspriingliche Idee Rousseaus, Demokratie sei nichts anderes als Selbst-
bestimmung im Kollektiv, fortgefihrt in der Annahme, die Birger miiRten
demokratischen Entscheidungen Folge leisten, da sie ihnen zugestimmt hit-
ten®, wirkt auch in der neueren Zeit nach. Danach ist das Mehrheitsprin-
zip ,.die relativ grofte Anniherung an die Idee der Freiheit“®. Diese Legi-
timation ist jedoch untrennbar mit dem Postulat der Identitit von Regieren-
den und Regierten verkniipft; eine Forderung, die in der reprisentativen
Demokratie gerade nicht verwirklicht ist.

1. Objektive Vernunft und Richtigkeitsvermutung

Demgegeniiber wird in der Gegenwart bisweilen die ,,vermutete Richtigkest™
von Mebrbeitsentscheidungen als Legitimationsgrundlage herangezogen®.
Ausgangspunkt ist eine historisch-philosophische Deutung des Parlamentaris-
mus. Dieser steht danach in einem aus der ,,gesamteuropiischen Naturrechts-
tradition* herzuleitenden ,,inneren Zusammenhang** mit den Ideen der Men-
schenrechte, der Vernunft, der Gerechtigkeit und des Fortschritts. Sinn des
Parlamentarismus ist es danach, den ,,ProzeR der geschichtlichen Auseinan-
dcrsetzung“ in Verfahrensregeln einzubinden und dadurch zu befrieden, um
ihn vor freiheitszerstoérenden Radikalisierungen zu bewahren. So begriindet
das parlamentarische Verfahren eine ,,dialektische Diskussion. Der in ihr
hervorgebrachte dialektische Fortschritt entsteht aus der Entgegensetzung
von Ideologie und Vernunft. Ideologien sind Uberzeugungen, die nicht auf
Griinden, sondern auf politischen, sozialen oder 6konomischen Interessen
beruhen. Sind Interessentriger zumeist Gruppen, so sind auch Ideologien
Gruppeniiberzeugungen. Dabei ist die 1deologie nicht die unmittelbare Inter-
essenartikulation, sondern deren Verschleierung; sie soll die innere Integra-
tion ebenso wie das politische Verhalten der Trigergruppe begriinden. Gegen-
iber AuRenstehenden tritt sie regelmifig mit dem ,,Mangel an Bereitschaft,
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mit sich reden zu lassen®, auf. Konicquznt 1iind ldcol.%%;chr;glm sozialen Be-
ich 1 ach kaum ausgleichs- oder kompromi » _ .

reich glr:eéiljsf;r 3unkt setzt dig Leistung der dialektischen Diskussion en;;
Ihr liegt die Primisse von der ,,Einbeit de‘r menscbhcbe(z Vernunft zugruon
de; an dieser Vernunft als etwas Objektivem, Allgcrr}elnen}, gls ,ctzorr‘nrﬁ "
sense'’, hat jeder Mensch, abgestuft nach dem G;ade seiner Emsxchgs_a ig (;:cr
und der Tribung seiner Perspektive durch Leidenschaften, Trqutanho o
Interessen, teil. Begriindet wird eine sol_chc Teilhabe durch ,,t.xefrcu:‘ en N
Erfahrungen®, die ihrerseits durch Erlebnisse, Argumente oder Diskussion ga-
prigt werden. Diese Teilhabe an der Vernunft prigt die Idee gcr parlan:;nt :
rischen Reprisentation durch das Medium des ,,Amts;thos - I‘nhalt -1csc-
Ethos ist es, der Verwurzelung der Reprisentanten in Tradition, Le:dgn_
schaft, Vorurteil und Eigeninteressen soviel Vernunft wie moglich a.bu;n.n'
gen. Es verpflichtet die Amtsinhaber zur Unparteilichkeit und Sachlich ';n,
Quelle dieser verpflichtenden Kraft sind ihre Ehre, ihr Anstand und ihre
Sittlichkeit. |

Dieses Amtsethos ist die Grundlage des parlamentarischen \{erfabrcns
als prozedurale Regel der vernunftbildenden Diskussion. Im gcs.f:hlchthchen
ProzeR dialektischer Rechtfertigung begriindet es die relativ grofite C}.u%nce
der Verwirklichung der Vernunft, konkret der Gerechtigkeit im positiven
Recht. AuRere Bedingungen fiir diesen Fortschritt sind ein institutionalisier-
ter Verfassungsstaat, der erst die Bereitschaft schafft, auf‘ Argumente Zu
héren und die Bewahrung des schon Erreichten. Dieses Erreichte ist die ge-
genwirtige Stufe der menschlichen Teilhabe an der objektiven 'Verx.lqut und
trigt als solches die widerlegliche Vermutung seiner Verniinftigkeit in sich.
Daraus leitet sich die ,,vermutete Verninftigkeit unseres Rechts‘ her*, wel-
che die Chance weiteren Fortschritts eréffnet. Dieser Fortschritt wird durch
Uberzeugungsfihigkeit geschaffen. In der freien geistigen Auseinanderset-
zung hat das bessere Argument eine etwas bessere Chance, und im gro[&eﬂn
und ganzen behilt die Wahrheit doch einen Uberschuf an Uberzcugun_gsfa-
higkeit. Ganz in diesem Sinne ist die Chance der Mehrheit, die Wahrheit zu
gewinnen, auf das Groe und Ganze gesehen etwas groRer als die Chance, die
die Minderheit besitzt. Aus der Einsicht in die Unvollkommenheit mensch-
licher Existenz und der Chance eines potentiellen Vorsprungs der Mehrheit

bei der Gewinnung richtiger Erkenntnis resultiert das demokratische Mehr-
heitsprinzip als Antwort auf zeitbedingte Entscheidungsnotwendigkeiten an-
gesichts der Unendlichkeit der Wahrheitsfindung.

Ist die Wahrheit demnach aktuell unerreichbar, so ist das Mehrheitsprin-
zip, gebildet auf der Grundlage vernunftbildender Verfahren, die grofitmog-
liche Chance zum Fortschritt auf die Wahrheit zu. Die diesem demokrati-
schen Fortschritt zugrundeliegende Primisse von der Einheit der menschli-
chen Vernunft, welche danach ,,von allen groRen politischen Denkern** von

Aristoteles bis Hegel geteilt wird, wird ihrerseits als nicht beweishar qualifi-
ziert. Desungeachtet soll sie

\ »Bedingung der politischen Diskussion iiber-
haupt* sein. Das durch sie begriindete Ethos wird ebenso wie die Moglich-
keit seiner Einhaltung zerstért, ,,wenn die ideologiekritische Skepsis in einem
Land erst einmal total und aligemein geworden ist*. Die Theorie, es gibe kei-
nen ,,common sense™, sei eine ,spielerische Behauptung®, eigens erfunden
fir den Zweck akademischer Theoriediskussionen. ,,Die Theorie gilt fiir das
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Seminar, nicht fiir das Leben." Rechtsetzung bezeichnet demnach die Umset-
zung des Anteils eines Volkes an der objektiven Vernunft in verbindliche
Normen, die ihrerseits durch verbesserte Erkenntnis iiberholt wird. Dabei
sind temporire Riickschritte im Sinne dialektischer Ausschlige nicht ausge-
schlossen.

2. Vermutete Richtigkeit und demokratischer Pluralismus

Die Anschauung von der vermuteten Richtigkeit von Mehrheitsentscheidun-
gen basiert demnach auf 2wei Grundpostulaten. Zunichst behauptet sie die
Existenz einer ,,objektiven Vernunft, des common sense, als Ziel; zudem
dessen Vorwirken in die Gegenwart im Sinne einer gestuften Teilhabe der
jeweiligen Zeit an ihr, verbunden mit der Méglichkeit oder Notwendigkeit
eines dialektischen Fortschritts auf sie zu.

Die These von der Existenz einer ,,objektiven Vernunft'‘ behauptet das
Vorhandensein und die Auffindbarkeit einer fiir alle Menschen gleichen Ver-
nunft; die Vernunft der Individuen resultiert notwendig aus ihrer Teilhabe
an dieser objektiven Vernunft. Negiert wird die Moglichkeit, daR jedem seine
individuelle Vernunft, aus eigenen Quellen gebildet, nur ihm als Einzelnem
zukommt. Eine mégliche Pluralitit jeder individuellen Verninftigkeit wird
zugunsten von deren Einheit und Allgemeinheit bestritten. Ein Beweis
fir die Existenz einer solchen objektiven Vernunft wird jedoch nicht er-
bracht, sondern sogar eigens ausgeschlossen. Die Falsifizierung jener Aussa-
ge™ ist allerdings theoretisch unméglich. Das Fehlen eines Phinomens kann
logisch nicht bewiesen werden. Sind daher wissenschaftstheoretisch solche
»negativen Beweise' a priori ausgeschlossen, so kann, wer das Fehlen eines
Phinomens darlegt, auch nicht beweispflichtig sein. Vielmehr ist dazu ge-
halten, wer seine Existenz behauptet. Hierfir ist allerdings beziiglich der ob-
jektiven Vernunft — auRer der ihrerseits beweisbedirftigen These von der
Notwendigkeit und Existenz des common sense — nichts erkennbar.

Mehr als nur theoretische Relevanz kommt der objektiven Vernunft ge-
genwartig erst durch das zweite Postulat, die bebauptete Geschichtsteleologie
als einer dialektisch fortschreitenden Verwirklichung dieser Vernunft zu.
Voraussetzung einer solchen These ist, dag die objektive Vernunft nicht nur
existiert, sondern fir den handelnden Menschen verpflichtende Kraft auf-
weist, also bereits in der Gegenwart wirkt. Liegt das Zentralproblem dieser
Ansicht schon darin, daR jenes Ziel derzeit zumindest nicht vollstindig er-
kennbar und definierbar ist, so daR die Verniinftigkeit gegenwirtiger Phiano-
mene nicht bewiesen, sondern nur vermutet werden kann, so bleibt letztlich
auch der Weg zur Vernunft offen. Auch jeder ,Fortschritt* erweist sich als
Anniherung an die Vernunft nur kraft einer Vermutung, nie hingegen be-
reits real ex ante, sondern stets erst ex post. Die Unklarheit iber das Ziel
impliziert so die Problematik der Definition eines Weges zu ihm. Die ,,ver-
mutete Verniinftigkeit' gegenwirtiger Zustinde bezieht das einzig greifbare
Kriterium aus deren Existenz; eine positive Beziehung zur nichterkannten
objektiven Vernunft kann weder dargetan noch begriindet werden®. Fiir das
gegenwirtige politische Handeln stellt sich bei der Verwirklichung des postu-
lierten Fortschritts die Frage nach seiner ,,Richtigkeit** oder ,,Fortschrittlich-
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keit*. Damit wird eine fatale Konsequenz erdffnet. Politisches Handeln des
Staates ist stets auf verbindliche Entscheidung zur Gestaltung dcs‘Gcmclrl\;c-
sens ausgerichtet; staatlicher Herrschaft kommt so Verbindlichkeit gcgerim n::
jedermann zu. Das gilt unabhingig davon, ob er einer MaRnahme zugc;t ’md'
hat oder nicht. Hat das Bestehende ebenso wie das Handeln der Mehrheit die
Vermurtung seiner Verniinftigkeit fiir sich, so erscheint die Ablehnung staz_x;;_
licher Mafnahmen, etwa das Opponieren gegen eine Mehrheit, als Angri
auf das Bestehende, das Verniinftige. Wird dessen Bewahrung als Bedingung
rechtlichen Fortschritts angesehen, so sind Anderungsbestrebungen der Ver-
mutung nach tendenziell unverniinftig. Sie erscheinen als Hindernis auf dem
vorgezeichneten Wege zur objektiven Vernunft und potenticll als Buckschntt
hinter das bereits Erreichte. Damit erscheinen die Minderheiten nicht nur als
Dissentierende, als Opposition, sondern als unverninftig, gcf&t}rllch oder gar
wahnsinnig®. Erst eine Anderung der Mehrheitsverhiltnisse wire cin dialek-
tischer Sprung, wobei nunmehr die MaRnahmen der neuen Mehrheit ihrer-
seits die Vermutung ihrer Verninftigkeit fir sich hitten. Gerade eine solche
Anderung zugunsten einer Ansicht, welche bislang in der Minderheit stand,
muB jedoch zuvor im Gemeinwesen als Bedrohung des erreichten Fort-
schritts erscheinen, welche mit allen Mitteln zu verhindern ist. Das kann
letztlich die Ausschaltung Dissentierender aus dem politischen Prozef, gar
ihre physische Eliminierung, rechtfertigen. '

Eine solche Konsequenz ist mit den Grundsatzen des demokratischen
Pluralismus, innerhalb dessen die Opposition ein Konstitutionselement dar-
stellt, unvereinbar. Die Mehrheitsherrschaft ist hier Herrschaft, deren Ander-
barkeit vorausgesetzt wird. Eine ex ante vorgenommene inhaltliche Bewer-
tung von Entscheidungen nach den Kriterien |, richtig’* oder ,falsch ist da-
bei ausgeschlossen. SchlieBt demgegeniiber die objektive Vernunft als Grund-
lage vermuteter Richtigkeit von Herrschaft den demokratischen Wechsel
letztlich ebenso aus wie den Schutz der Dissentierenden, so ist sie mit der
demokratischen Herrschaftsform schlechthin unvereinbar. Die Legitimation
der Mehrheitsherrschaft durch vermutete Richtigkeit steht zu den Grund-
sitzen der Demokratie in einem unaufldsbaren Gegensatz®,

IV. Die demokratische Legitimation des Mehrheitsprinzips
1. Vorlaufigkeit und Anderbarkeit von Mebrbeitsentscheidungen

Das Mehrheitsprinzip wird vielfach als Herrschaft der Mehrheit iiber die Min-
derheit qualifiziert. Diese Gegeniiberstellung ist in doppelter Hinsicht korrek-
turbediirftig®. Mehrheit und Minderheit stehen sich nicht als personal abge-
grenzte, nach allgemeinen Merkmalen umrissene Personengruppen gegeniiber.
Vielmehr weist jeder Einzelne ein diffuses Bild von Interessen, Bediirfnissen
und Belangen auf, welche er mit je ganz unterschiedlichen Bevélkerungsgrup-
pen teilt. Diese Anspruchs- und Rollendifferenzierung prigt nicht nur das
Individuum, sondern auch die soziale Gliederung der Bevolkerung. Sofern
im Vo{k zwel Gruppen einander gegeniiberstehen, die durch einen einzigen
grundsitzliche

tzlichen Gegcnsat'z dauerhaft gespalten wird, ist eine Anwendung des
Mehrheitsprinzips ohnehin nicht moglich?. Aus diesem Grunde ist nicht Ge-
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gensatz, sondern politische Integration unabdingbare Notwendigkeit der
Wirksamkeit des Mehrheitsprinzips. Sofern iberhaupt eine Mehrheitsent-
scheidung zustande kommen soll, ist es notwendig, die Pluralitit vorhande-
ner Anschauungen zu einer in Einzelfragen ibereinstimmenden Mehrheit zu-
sammenzufiigen®. So wird jede Mehrheit aus Individuen mit véllig divergie-
renden Priferenzbildungen beziglich ihrer Interessenverfolgung konstitu-
lert, die sich aus unterschiedlichen Grinden zusammengeschlossen haben.
Solche Griinde kénnen dhnliche politische Sympathien ebenso wie die Erwar-
tung der moglichst hohen Durchsetzungschance individueller Interessen sein.
Die Mehrheit ist demnach in sich politisch weitgehend diffus; sie setzt zu
ihrer Bildung eine Vielzahl von Kompromissen und Ausgleichsmechanismen
voraus.

Daraus resultiert ithre Inbomogenitat und Instabilitat. Ist die Interessen-
identitiat auch innerhalb der Mehrheit nur eine partielle, so bestehen auch
teilweise gemeinsame Anschauungen und Interessen mit einzelnen Gruppen
der Minderheit, die ihrerseits gleichfalls diffus ist. Sobald sich aufgrund
eines Anspruchs- oder Anschauungswandels die Priferenzbildung in der
Mehrheit dndert, kann sich daraus zugleich eine Anderung der Mehrheitsver-
hiltnisse herleiten, indem Gruppen, die bislang in der Mehrheit stapden,
mit solchen Gruppen, die bislang Teil der Minderheit waren, koopereren
und eine gemeinsame Interessenverfolgung anstreben. Mehrheitsverhiltnisse
sind als solche nicht stabil, sondern in hohem Mafe wandelbar. Auch das
Streben einer existierenden Mehrheit nach ihrem Erhalt begriindet ein hohes
Mal an Angewiesenheit auf Kompromi@bildung. Nicht das Gegeneinander,
sondern der Ausgleich ist so das prigende Element des Mehrheitsprinzips.
Dabei werden keineswegs lediglich solche Interessen verwirklicht, die allen
Gruppen der Mehrheit gemeinsam sind und gegen die Belange der Minder-
heit gerichtet erscheinen; vielfach werden auch Gruppenbelange verfolgt,
welche zumindest Teilen der Minderheit entgegenkommen. So ist die Mehr-
heit schon um ihrer eigenen Selbsterhaltung willen darauf angewiesen, auch
solche Belange zu beriicksichtigen, deren Trigerschichten auch Teile der
Minoritit sind. .

Die jeweilige Minderheit ist ihrerseits keineswegs verpflichtet, die Ab-
stimmungsergebnisse und damit den Mehrheitswillen hinzunehmen, weil
ihnen ein System von Kompromissen vorausgegangen ist. Diese bcgmnqct
weder einen Anspruch auf Richrtigkeit noch eine Vermutung der Unabén-
derlichkeit. Deshalb ist die Minoritit auch keineswegs gehalten, die Resultate
Jeder Abstimmung ihrem eigenen politischen Verhalten zugrunde zu legen.
Die Entscheidung ist fir jedermann verpflichtend, ihre Befolgung auch durch
die Dissentierenden kann notfalls mit Sanktionsdrohungen durchgesetzt wer-
den®. Demgegeniiber kann die Minderheit sich jedoch vor wie nach der Ab-
stimmung politisch fiir Anderungen einsetzen, indem sie auf die Meinungs-
bildung im Gemeinwesen einwirkt und so die Mehrheitsverhiltnisse in einer
Weise zu beeinflussen sucht, daR eine spitere Revision des Abstimmungser-
gebnisses vorgenommen werden kann. Wegen der Inhomogenitit und Insta-
bilitit der Mehrheit bestehen dazu vielfiltige Moglichkeiten. Gerade diese
Méglichkeit ist eine Konsequenz des Pluralismus, welcher der Demokratie
wie dem Mehrheitsprinzip im demokratischen Staat zugrunde liegt. Sie be-
grindet die Vorldufigkeit und Anderbarkeit einer Mebrbeitsentscheidung in
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der Demokratie, welche zugleich als Legitimation des Mehrheitsprinzips
dient. Diese Legitimation resultiert aus der politischen Chance (‘icr’Mmdcr-
heit, ihrerseits zur Mehrheit zu werden und dann die staatliche Sozialgestal-
tung in ihrem Sinne zu beeinflussen. Das System des alternativen Wechsels
wird so zur Grundlage und Legitimation des Mchrheitsprinzips in der Demo-
kratie®. _
Das Grundgesetz stellt fir die Verwirklichung dieser Grundlagen eine
Vielzahl einander erginzender Mechanismen bereit. Dabei sind im reprasen-
tativen System die beiden Stufen der Auspragungen des Mchrheitsprinzips zu
entscheiden. Die 4. Stufe ist die Bestellung der Organwaiter, also der tatsich-
lich , Regierenden*, insbesondere in den gesetzgebenden Korperschaften. De-
ren Berufung geniigt jedoch noch nicht allein zur Ausubung demokratischer
Herrschaft; sie miissen dariber hinaus auch in der Lage sein, die ithnen anver-
traute Herrschaft durch verbindliche Entscheidungen auszuiiben. Diese
2. Stufe setzt insbesondere in den Parlamenten, welche ihrerseits aufgrund
des Mehrheitsprinzips entscheiden, eine Fille von Informations-, Kommuni-
kations- und VermittlungsprozZessen voraus, welche ihrerseits nicht ohne de-

mokratische Legitimation bleiben diirfen® . Jede der beiden Stufen bedarf
somit fiir sich der demokrartischen Legitimation.

2. Wahl

Zentraler Mechanismus zur Vermittlung demokratischer Legitimation ist die
Wabl als Vorgang der Bestellung der Organwalter in Parlamenten und Vertre-
tungskorperschaften auf Kommunalebene®. Eine Korperschaft darf nur ta-
tig werden, wenn und so lange ihre Mitglieder iber eine vorher bestimmte,
durch Wahl begriindete Legitimation verfigen®.

Die Wahl setzt tatsichlich eine — zumindest partielle — Verschiedenbeit
von Wablern und Gewdblten voraus. Im Falle ihrer vollstindigen ldentitit
wire der Wahlvorgang nicht ndtig; wo Wihler und Gewihlte simtlich not-
wendig Ubereinstimmen, braucht keine Wahl stattzufinden. Geht die repri-
sentative Demokratie von einer Unterscheidung zwischen Regierenden und
Regierten aus, so iiberbriickt die Wahl beziiglich der Rekrutierung der regie-
renden Personen verfahrensmi®ig diesen Unterschied, indem sie zwischen der
personellen Zusammensetzung der Wihler und der Gewihlten einen Konnex
herstellt. Die spezifisch demokratische Legitimation des Parlaments resultiert
auf der Einseitigkeit des Wahlaktes. Das Volk als Gesamtheit der Wihler be-
summt die Personalauswahl fiir die gesetzgebenden Gremien, diese hingegen
nicht die — durch Art. 20 Abs. 2 Satz 1, Art. 38 abs. 1 Satz 1, Abs. 2 GG be-
reits weitgehend vorgegebene — Summe der Aktivbiir

) E YOlg . ger. Die einseitige Krea-
tion begriindet die Ruckfithrbarkeit der Abgeordnetcnbestellung auf das Ge-
samtvolk.

Weitere Voraussetzung der Wahl als Verfahren zur Vermittlung demo-
kratischer Legitimation ist das tatsichliche wie rechtliche Vorbandensein
von Entscheidungsalternativen fir die Wihler®. Eine solche Alternative be-
steht grundsitzlich stets dann, wenn der Entscheidende zumindest ein ableh-
nendes oder ¢in zustimmendes Votum abgeben kann. Das gilt jedoch in die-
ser Form lediglich fir Sachentscheidungen, nicht hingegen fir die Wahl als
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Personalentscheidung. Sie soll jedem die Méglichkeit bieten, bei der Bestel-
lung der Organwalter mizuwirken. Ein lediglich einen Kandidaten ablehnen-
des Votum ermoglicht dem Abstimmenden jedoch noch nicht, selbst auf die
Zusammensetzung des Parlaments einzuwirken, da der nur Verneinende kei-
nen Vertreter fiir das zu wiahlende Gremium benennen wiirde. Entscheidend
ist bei der Parlamentswahl vielmehr, daR eine Auswahl unter verschiedenen
Kandidaten stattfinden kann. Das bedingt die Kandidatur mehrerer Bewer-
ber oder — bei Listenwahl — mehrerer Gruppierungen. SchlieRlich vermégen
solche Wahlentscheidungen demokratische Legitimation nur zu verleihen,
wenn sie frei sind*. Demnach darf auf die Abstimmenden kein Druck ausge-
ibt werden. In dem Moment, in dem ein Kandidat oder sonstige Dritte we-
gen der Wahlentscheidung Sanktionen verhingen koénnen, so daB ein zumin-
dest faktischer Zwang zu einer bestimmten Stimmabgabe entsteht, ist die
einseitige Kreation des Parlaments durch die Wihler aufgehoben. Die Frei-
heit der Wahl wird durch Art. 38 Satz 1 GG garantiert und durch das Wahl-
geheimnis geschitzt.

3. Kontrolle

Vermittelt die demokratische Wah! die Legitimation fiir die Bestellung der
Organwalter, so erstreckt sich diese Legitimation noch nicht zugleich auf das
parlamentarische Verfahren. Die dabei stattfindenden Vorginge der Ent-
scheidungsfindung und Abstimmung werden durch die demokratische Kon-
trolle legitimiert. Diese politische Kontrolle umfalt die Uberwachung auf
der Grundlage aller denkbaren Werte und Kriterien, nicht nur derjenigen des
Rechts*. Jede Kontrolle setzt eine verantwortliche und eine kontrollierende
Instanz, das Vorhandensein von Kontrollmitteln und von Sanktionsméglich-
keiten voraus. Politische Kontrolle, die durch das Parlament ausgeiibt wird,
wird zumeist als Interorgankontrolle gegeniiber Exekutive oder Regierung
verstanden®’. Demnach richtet sie sich auf das Verhalten anderer Zweige der
Staatsgewalt; diese treten ausschlieBlich als kontrollierte, das Parlament hin-
gegen ausschlieBlich als kontrollierende Instanz auf. Damit erschopft gich
Jedoch die parlamentarisch ausiibbare Kontrolle nicht. Ist neben die institu-
tionelle, organisatorische und verfahrensmiBige Gegeniiberstellung von Parla-
ment und Regierung verstirkt der politische Gegensatz zwischen Mehrheits-
und Minderheitsparteien getreten, so erhalten Kontrollbediirfnis und -mecha-
nismen eine zusitzliche Dimension. Das Kontrollrecht ist nicht nur zu einem
primir von der Opposition ausgeiibten Recht geworden, gewandelt hat sich
auch der Adressat der Kontrolle®. Nicht mehr ausschlieflich Regierung und
Exekutive, sondern daneben auch die jeweilige parlamentarische Mehrheit ist
zum Kontrollierten geworden. Dieser Art von Intra-Organ-Kontrolle kommt
gerade im Gesetzgebungsverfahren besondere Bedeutung zu, da die Gesetze
vom Parlament mehrheitlich beschlossen werden und so Beschluverfahren
und beschlossenes Normergebnis den gesetzgebenden Gremien zugerechnet
werden. Unabhingig von aller mdglichen Vorbereitung der Gesetze durch
die Exekutive sind es die Abgeordneten, die sie verbindlich machen. Politi-
sche Kontrolle im Gesetzgebungsverfahren findet somit im Verhiltnis zwi-
schen .»Regierungs*‘- und Oppositionsparteien statt.
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Als Kontrollmittel garantiert Art. 77 Abs. 1 Satz 1 GG die parlamenta-
rische Befassungs- und BeschluRpflicht gegenuber Gesetzen. Alle als formh-
che Gesetze zu beschlieBende Normen miissen dem Bundestag zur Beratung
vorgelegt werden. Ist ein Entwurf eingebracht, so ist das primire Kontroll-
mittel die parlamentarische Verhandlung, also die unmirtelbare und mind-
liche Beratung des Vorschlags®. Zur Effektivierung des Beratungsrechts ste-
hen dem Bundestag das Informations-, Zitier- und Fragerecht zur Verfi-
gung, die es ihm ermédglicht, relevante Informationen vor das Forum der Ab-
geordneten zu bringen®. '

Eine solche Kontrolle vermag der parlamentarischen Mehrheitsentschei-
dung, auf welche sie sich bezieht, demokratische Legitimation zu verleihen.
Der Grund dafiir liegt darin, daR die parlamentarische Kontrolle nicht aus-
schlieRlich das Zugangsrecht der Abgeordneten insgesamt oder der Opposl-
tion zu den Zielen und Hintergriinden der jeweiligen Vorschlige oder Antra-
ge darstellt, sondern dariiber hinaus durch die Einbringung des Problems in
das Parlament, dessen potentielle Offentlichkeit fir die Allgemeinheit herge-
stellt wird. Damit erhilt das Volk als Gesamtheit der Aktivbirger gleichfalls
die Méglichkeit der Information, Meinungsbildung und -duBerung und damit
der Uberwachung der BeschluRvorlagen und Gesetzesantrige. Mit der offent-
lichen Behandlung einer Materie im Parlament (Art. 42 Abs. 1 Satz 1 GG)
entsteht somit zugleich ihre potentielle Transparenz fiir die Allgemeinheit.
Der Kreis der Kontrollierenden vermag sich dadurch zu erweitern: Nicht nur
die parlamentarische Opposition, sondern auch die Biirger sind in die Nach-
prifung einbezogen. Vielfach dient die Einbringung oder Diskussion einzel-
ner Materien im Parlament durch die Opposition gerade dazu, dic gesamte
Offentlichkeit in den Prozef der Meinungsbildung einzubeziehen und so
auch auRerparlamentarische Artikulations- und Reaktionsmechanismen in
Gang zu setzen. Wird so der Entscheidungsproze &ffentlich, so erhdlt der
MehrheitsbeschluR eine demokratische Legitimation; diese bezieht sich spe-
ziell auf einzelne Vorhaben. Das bedeutet nicht, daB iiber jedes Detail eine
6ffentliche Diskussion und Meinungsbildung in der gesamten Bevélkerung
stattfinden muf; vielmehr geniigt die 6ffentliche Kontrollierbarkeit. Gerade
zu deren Herstellung ist das Parlament wie kein anderes Staatsorgan geeignet.
Freie Herstellung von Kommunikation ist das Spezifikum seines Verfahrens
gegeniber demjenigen anderer staatlicher Stellen; es wird so zum latenten
Forum des Offentlichen im Staat.

Aus dieser Bedeutung politischer Kontrolle beantwortet sich die Frage
trl:;(li\ den ]ewenl}llgc:illsanktlonsmechamsmen. Sie ist fiir die jeweils Kontrollie-
e l;rlll iun;ezic ;lcl: ich zuhbctraghth. Das Parlament hat die Mdglichkeit,
GG o cig; gauf Arsliusprcc en, ein MiBtrauensvotum einzubringen (Art. 67

rag der Bundesregierung das Vertrauen zu verweigern
(Art. 68 Abs. 1 GG). Diese Instrumente sind allerdings fiir die Opposition als
I:i‘hncgt‘?hcn wenig ‘:effektiv._ Anders hingegen sind die Sanktionsmoglichkeiten
e o Wi o, s Sy e
chen. 23F die Ab ge by ensbildung durch die offenthche Meinung versu-

, geordneten einzuwirken, sondern insbesondere als wirksam-

stes Kontrollinstrument die — jeweils nichste — Wahl ' 4

! llinstr - entscheidung fillen. Ist
dlelsle rechtlich die Bestellung der Organwalter firr eine begrenzte Zgukunft, e
stellt sie politisch zugleich eine Urteilsbildung iber die bisherigen Amtsinha-
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ber dar. So wirkt die nichste Wahl als potentieller Sanktionsmechanismus
vor. Erst dadurch begrindet sich die Periodizitit der Wahl. So stehen Wahl
und Kontrolle als Mechanismen zur Herstellung demokratischer Legitima-
tion von Mehrheitsentscheidungen in der reprisentativen Demokratie in
einem unauflosbaren Zusammenhang® .

4. Reuvisthilitat

Die periodische Wahl ermoglicht zwar Kontrolle durch eine Auswechslung
von Abgeordneten, die von deren Vorgingern erlassenen Gesetze werden da-
durch jedoch noch nicht tangiert. Sie haben mit ihrem Inkrafttreten eigen-
stindige Geltung erlangt, welche von der konkreten Zusammensetzung des
Bundestages unabhingig ist. Ist demokratische Legitimation nicht nur Legi-
timation der Wahlentscheidung, sondern des einzelnen Gesetzesbeschlusses,
so mul zur Kontrolle noch eine weitere Dimension hinzutreten: Die freie
Méglichkeit der Aufhebung oder Abinderung von Mafnahmen des Parla-
ments der vergangenen Legislaturperiode. Erst diese Rewssibilitat fihre die
Gesetzgebung an die demokratische Mehrheitsherrschaft mit der Moglichkeit
alternativer Mehrheitsbildung heran. Besteht die Kontrolle der parlamenta-
rischen Mehrheitsentscheidung durch die Biirger neben der Artikulation der
offentlichen Meinung primir in der Méoglichkeit der Auswechslung des Herr-
schaftspersonals durch Wahl, so kann sich dieser Wandel auf konkrete Ge-
setzgebungsakte nur dadurch auswirken, daB die bisherigen Gesetze dem Zu-
griff des neuen Parlaments offenstehen. Erst dadurch wird die Moglichkeit
demokratischer Konkurrenz von einer Personal- zur Sachalternative®.

Grundsitzlich kann ein erlassenes Gesetz zu jedem Zeitpunkt aufgeho-
ben oder geindert werden; eine Selbstbindung des parlamentarischen Gesetz-
gebers existiert nach dem Grundgesetz insoweit nicht. Vielmehr ist in der
Realitit ein erheblicher Teil der Rechtsetzung Rechtsinderung®. Zwar ist
das Gesetzgebungsverfahren nicht auf kurzfristigen Wandel, sondern auf ein
MindestmaR an Kontinuitit angelegt; dem entspricht jedoch bereits die Tat-
sache, daR die bisherigen Gesetze mit der Wahl nicht eo ipso auRer Kraft
treten, sondern das Parlament nach einer Neuwahl ein Zugriffsrecht, aber
keine Zugriffspflicht auf die Materie hat.

Revisibilitit fritherer Gesetze erginzt demnach in sachlicher Hinsicht
die Elemente der Wahl und Kontrolle als zusitzlicher, vom Grundgesetz re-
zipierter Mechanismus demokratischer Legitimation. Wesentlich ist dabei,
dafl die demokratische Alternative als Persomal- und Programmkonkurrenz
eine Moglichkeit darstellt, die vom Birger auch wahrgenommen werden
kann. Inwieweit der Biirger an der Wahl teilnimmt, wie er entscheidet, und
ob er am ProzeR der Entscheidungsbildung durch MeinungsiuBerung und
Diskussion teilnimmt, bleibt seine demokratische Freiheit.
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5. Minderbeitenschutz durch Grundrechte

Diese demokratische Freibest als g\iusdrgck }ge; Phl:rt(;g:-:’r::fp;ms?cc?:::::;:?
ist di itere Legitimationsgrundiage des Mehrhel . !
tisztdé?cwx::mtvetfinduﬁg dieser E%ll;‘slchcidungsrcgcl im demokrauschen bsait AX?:
derjenigen in sonstigen Staatsformen. Das Verhalten der dlsscnuci::n‘ ¢ e
derheit in der Demokratie ist weder illegitim noch illegal. Mehr cxtsp;‘ dcg
bedeutet hier keine Bewertung des Verhaltens der Abstimmenden pag den
Mafstiben ,richtig" oder ,falsch”. Existenz und Verhalten der Mx}r; er ‘cc :
ist ebenso legal wie dasjenige der Mehrheit. Zur Sicherung dieser Rec t::i, 51 -
in Abweichung von der Majoritir als Minoritit bestitigen und so die dem
kratische Konkurrenz erst ermdglichen zu konnen, ist das hﬁ.&chrhcxtspr;:l;};:
durch die Verfassung vielfach begrenzt und eingebunden. Formal geschie :
dies durch Verfahrens- und Abstimmungsregeln, materiell durch dic Gargn
tie von Grundrechten und sonstige Verbirgungen ﬁ'ir jedermann, auch der
Dissentierenden®. Durch diesen Schutz werden bestimmte Rechtsfragen d.m;
Disposition der Mehrheit im Parlament entzogen, partiell sogar dem Zugrif
des Parlaments liberhaupt. _ _ .

Von besonderer Bedeutung sind dabei die Abwehrdimensionen der
Freibeitsrechte ebenso wie die Gleichbeitssitze des Grundgesetzes. Sie sssx:d
die zentralen Komponenten des grundgesetzlichen Minderheitsschutzes™ .
Die Minderheit ist zwar an der Herrschaftsausibung nicht unmittelbar betel-
ligt, soll jedoch durch die Majoritit nicht in ihrer elementaren Rechtsposi-
tion tangiert werden. Erst dadurch wird der Minoritat verfassurggsr_cghthcb
die Méglichkeit garantiert, sich abweichend vom Konsens der Majoritat poli-
tisch zu betitigen und ihre Ansichten in &ffentliche Mc;nungs- und Willens-
bildung einzubringen. So wird die Moglichkeit demokratischer Kontrolle uqd
alternativen Verhaltens der Opposition verbiirgt. Hier werden durch die
Grundrechte nicht nur menschenrechtliche Standards positiviert, sondern zu-
gleich wesentliche Grundlagen fir den demokratischen ProzeR von Mehr-
heits- und Minderheitsbildung gelegt. Legitimiert sich das Majoritatsprinzip
durch die Vorlaufigkeit und Anderbarkeit von Entscheidungen, so ist dafiir
elementare Voraussetzung, daB der Minderheit die Maglichkeit zu eigener
politischer Betitigung bleibt. Diese wird hier durch die Verbirgung der po-
litischen Grundrechtsgarantien der Partei-, Vereinigungs-, Versammlungs-
und Meinungsfreiheit unverbriichlich garantiert. Erst so kdnnen zumindest
die rechtlichen Voraussetzungen alternativer Mehrheitsbildung geschaffen
werden. Der Minderheit bleibt so die Moglichkeit garantiert, selbst einmal
die Mehrheit fiir ihre Ansichten zu gewinnen. Diese Chance hangt allerdings
wesentlich von der Effektivitit des grundrechtlichen Minderheitenschutzes

ab. Nur wenn wirksame Vorkehrungen bestehen, die Einhaltung solcher Ga-
rantien zu iiberwachen, kann dieses Spannungs- und Komplementirverhiltnis
zwischen demokratischer Mehrheitsherrschaft

v und verfassungsrechtlichem
Minderheitenschutz funktionsfﬁhig bleiben. Bei dessen Verwirklichung findet
das Bundesverfassungsgericht seine wesentlichs

e, te Aufgabe®. Diese bringt es
zugleich in ein notwendiges Spannungsverhiltnis zur jeweiligen politischen
Mehrheit.
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V. Defizite des Mehrheitsprinzips

Das Mehrheitsprinzip ist niemals unbestritten gewesen® . Die Befiirchtungen
der einen Seite driickte prignant Tocqueville aus: ,,Es gehort zum Wesen der
demokratischen Regicrung selbst, daR die Herrschaft der Mehrheit dort ab-
solut i1st; denn in der Demokratie gibt es auRerhalb der Mehrheit nichts, was
widersteht."® Die vermeintliche Schrankenlosigkeit begriindet stets neue
Kritik an einem mutmaBlichen Vorrang der Quantitit vor der Qualitit. Um-
gekehrt wird von der jingeren kritischen Demokratietheorie die Auffassung
begriindet, das Mehrheitsprinzip sei nichts anderes als eine Verschleierung der
wahren Machwverhiltnisse. Angesichts der tatsichlich vorgefundenen EinfluB-
und Manipulationskapazititen stellt sich danach die Frage, ob es in der De-
mokratie wirklich die Mehrheit ist, die tatsichlich herrscht®®. Sachlich lassen
die Diagnosen der Kritik tatsichlich einige praktische Defizite des Mehrheits-
prinzips deutlich hervortreten.

1. Limitierter Zugang zur Entscheidung

Dazu zihlt in der reprisentativen Demokratie zunichst der imitierte Zugang
zu der Mitwirkung an der Sachentscheidung®. Herrschaft wird nach dieser
Staatsform nicht direkt vom Volk, sondern ,,durch besondere Organe* in
Form von Gesetzen, Satzungen und sonstigen Mafnahmen ausgeiibt und
durch das Volk lediglich legitimiert. Damit sind die effektiven EinfluBmog-
lichkeiten des Biirgers auf die Gestaltung des Gemeinwesens sehr beschrinkt.
Er ist selbst lediglich bei der Auswahl des Herrschaftspersonals der auBerpar-
lamentarischen Meinungsbildung beteiligt und vermag dabei seine individuel-
le Ansicht zur Geltung zu bringen. Dabei kann die Vertretungskérperschaft
— schon infolge ihrer limitierten Personenzahl — nicht die gesamte Vielzahl
der Ansichten und Meinungen in der Bevolkerung widerspiegeln; vielmehr
reduziert sich in ihnen das Spektrum der Standpunkte und Ziele weitgehend
auf die Perspektiven der dort vertretenen Parteien. Alternative und Auflen-
seiterstandpunkte finden dabei kaum Resonanz. Sie sind vielmehr darauf an-
gewiesen, selbst Parteien oder Wihlerinitiativen zu grinden, um bei der nich-
sten Wahl Vertreter ihrer eigenen Auffassung in die jeweilige Korperschaft
entsenden zu koénnen. Dieses Ziel ist jedoch in Anbetracht des durch die
3 %-Klausel vorgeschriebenen Mindestquorums an Stimmen nur schwer zu er-
reichen. Es setzt eine Vielzahl von Interessenbiindelungen und Kompromis-
sen voraus, um eine Gruppierung erst fir ausreichende Schichten attraktiv
erscheinen zu lassen. Gelingt dieses den Parteien infolge ihrer vielfiltigen
Interessen und Zielrichtungen, so vermégen oppositionelle Ein-Punkt-Bewe-
gungen kaum hinreichende Anziehungskraft auszuiben. Der Verweis auf den
Wahlvorgang wird so insbesondere fiir opponierende Gruppen zu einem ent-
tiuschungsreichen Unterfangen, das Unzufriedenheit iiber die Auswirkungen
des Mehrheitsprinzips schnell in Unzufriedenheit iiber die demokratische
Staatsform umschlagen liRt.

Selbst wenn es solchen Gruppen jedoch gelingen sollte, Vertreter threr
Ansicht in die Parlamente zu entsenden, so stellen sie dort gegeniiber den
iberkommenen Parteien zumeist nur eine verschwindende Minderheit, die
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als prinzipielle Opposition von effektiven Arbeitsmoglichkeiten in den Aus-
schiissen, dem Rederecht oder gar praktischer EinfluRnahme auf die Ent-
scheidungsbildung bis zum zulissigen Minimum ausgeschlossen ist. Auch der
vermeintliche Erfolg bei der Wahl demonstriert so nachtriglich zumeist nicht
mehr als dic relative EinfluRlosigkeit solcher alternativer Gruppierungen. Erst
in dem Moment, in dem sie eine ausschlaggebende Bedeutung fiir die Mehr-
heitsbildung erlangen oder eine Protestbewegung bereits weite Kreise der
Bevolkerung erfat hat, kann ihren Ansichten tatsichlich Durchsetzungskraft
im politischen Proze§ zukommen. Das ist jedoch duBerst selten praktisch
der Fall. Der limitierte Zugang zur Herrschaft fithrt so zu einem enttau-
schungsreichen Weg alternativer Minderheiten, der in einen Fundamentalpro-
test gegen die Demokratie iiberhaupt umschlagen kann, wenn ¢s dem parla-

mentarischen System an Integrations- und Uberzeugungskraft fehlt®.

2. Faktische Altemativreduktion

Ein weiteres praktisches Problem des Mehrheitsprinzips resultiert aus der
tatsachlichen Umuwelt staatlicher Sozialgestaltung. Diese setzt niemals am
Nullpunkt des sozialen Lebens ein, sondern stoft auf bereits gestaltete Ver-
hiltnisse, aus denen jeder Politik tatsichliche und rechtliche Vorgaben er-
wachsen. Sie resultieren zumeist aus den vorhandenen Gesetzen und Institu-
tionen, die soziale Sachverhalte in hohem MaRe vorgeprigt haben, indem sie
Tatsachen schufen, an denen spitere Gestaltungsbemihungen nicht vorbei-
gehen konnen. Solche Prigungen konnen rechtlicher Art sein, wenn etwa
Beamten- oder Sozialgesetze ,faktisch unaufhebbar werden; sie kénnen
tatsichlicher Art sein, indem Verhiltnisse geschaffen wurden, die nur unter
erheblichem Aufwand riickgingig zu machen sind, etwa der praktische Vor-
rang des Individualverkehrs gegeniiber Massenverkehrsmitteln. Staatliche
Sozialgestaltung kann diese Phinomene nicht einfach ibergehen, wenn thr
in der Realitit praktische Wirksamkeit zukommen soll®2,

~ Dadurch entsteht eine erhebliche faktische Bindung aller Staatsorgane.
Sie wird geprigt durch faktische Alternativenreduktion und ,,Sachzwinge",
yvelche sich verstirken, je professioneller und spezialisierter Politik nicht nur
in der Exekutive, sondern auch im Parlament betrieben wird. Dieses gerade
bei politischen Funktioniren vielfach anzutreffende Denken® resultiert aus
einer wechselseitigen Identifikation der eigenen Ziele mit den Eigenarten des
jeweiligen Sachbereichs und umgekehrt der Ubernahme der Verantwortung
fur diese Eigenheiten. So wird die tatsachliche Alternativreduktion durch
d.as Denken in Sachzwingen unter weitgehender Aussparung moéglicher poli-
tischer Alternativen zu einem zusitzlichen hemmenden Faktor des Mehr-
heitsprinzips, da technische oder soziale ,Notwendigkeiten* auch dem Zu-
griff einer Mehrheit entzogen erscheinen. Ist so eine Anderung hiufig ausge-
schlossen, so werden immer mehr Sachbereiche mangels spezialisierten Sach-
verstands in den gewihlten Gremien unkontrollierbar und dadurch dem Ein-
flug von Aufienseitern entzogen. In solchen Bereichen erscheint dann Politik
als Adm}nlstfatzon von Sachzwingen, die faktisch unaufhebbare Vorteile
\énd Besitzstinde begriinden. Dadurch sinkt das Innovationspotential auch

er Mehrheit in der Demokratie erheblich. In der Folge erhéht sich das Ent-
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tauschungspotential in der politisch aktiven Bevélkerung. Ist es wegen des
limitierten Zugangs fir AuRenseiter bereits fast unméglich, auf die Willens-
bildung der Mehrheit EinfluR zu gewinnen, so erscheint durch Alternativre-
duktion und ,,Sachzwinge* selbst der Handlungsspielraum der Mehrheit
immer begrenzter. Dadurch begriindete Enttiuschungen kénnen in Staat-
oder Parteiverdrossenheit umschlagen.

3. Mebrbestsprinzip und Zeit

Eng damit verkniipft ist das prekire Verhiltnis zwischen Mebrbeitsbildung
und Zeit. Es setzt an bei der ,,Revisibilitit** von Mehrheitsentscheidungen®.
Ist der Weg zu einer Anderung der Mehrheitsverhiltnisse ein langwieriges Un-
terfangen, so bleibt die Revisibilitat der zuvor gefillten Entscheidungen viel-
fach nur theoretisch und unter auBergewdhnlichen Kosten gewihrleistet.
Auch durch die Aufhebung eines Gesetzes und die Beendigung seines Vollzu-
ges treten die bislang getroffenen Mafinahmen nicht in das Stadium des Nie-
Dagewesenen ein, sondern prigen nicht nur die Vergangenheit, sondern auch
die Gegenwart bis zu ihrer Authebung fort. Soweit sie lang- oder mittelfri-
stige Entwicklungen begriindet, geférdert oder beeinfluft haben, konnen die-
se nicht kurzfristig in andere Richtungen gelenkt werden. Vielmehr wirken
die Folgen fritherer Entscheidungen in vielfiltigen Beziehungen nach. Deut-
lich wird dies am Beispiel der gegenwirtigen Energiepolitik. Infolge der
langfristigen, einseitigen Forderung der Kernenergie durch den Staat ist es
faktisch fast unméglich geworden, sie gegenwirtig nicht zu nutzen. Fehlen-
de Ersatzméglichkeiten und hohe Kosten lassen ein Umdenken jedenfalls als
risikoreich erscheinen.

So prigen Entscheidungen friherer Mehrheiten auch die Moglichkeiten
spaterer anderer Mehrheitsbildungen vielfach vor. Die Chance des demokrati-
schen Wechsels wird dadurch in hohem MaRe nurmehr eine Personalalterna-
tive, als Sachalternative ist sie hingegen vielfach nur noch unter Schwierig-
keiten realistisch. Damit gerit jedoch die Grundlage des Mehrheit'sp'rinmp-s,
die Moglichkeit des demokratischen Wechsels, in Gefahr. Je langfristiger die
Politik ist, desto spirbarer wird die ,Herrschaft der Vcrgange_nheit ﬁb'er‘dlc
Gegenwart". Hier liegt ein uniibersehbares Legitimationsdefizit langfristiger
Planung im demokratischen Staat®.

IV. Zusammenfassung

Das Mehrheitsprinzip ist in der Demokratie eine formelle Entscheidungsre-
gel. Es gilt in unterschiedlicher Weise sowohl fiir die Personalauswah! als
auch fiir die Sachentscheidungen in den Vertretungskérperschaften.

Voraussetzungen seiner Anwendbarkeit sind: Feste Abgrenzung des
abstimmungsberechtigten Personenkreises, ein MindestmaR an Organisation
der Beteiligten, Pluralismus der Anschauungen unter den Beteiligten, ein
festgelegtes Abstimmungsverfahren und die Durchsetzbarkeit der Mehrheits-
entscheidungen gegeniiber Dissentierenden.
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Das Mehrheitsprinzip wird nicht durch eine vermutete Richtigkeit ge-
fillter Entscheidungen legitimiert. Es ist kein materiales Prinzip. Vielmehr
erfolgt seine Legitimation durch die politische Anderbarkeit der Mehrheits-
verhiltnisse.

Bedingungen und Elemente dieser Anderbarkeit sind: Die demokratische
Wahl, die Kontrollierbarkeit der Entscheidungsbildung und der Entscheidung
selbst, die Revisibilitit der Mehrheitsentscheidung und ein effektiver Minder-
heitenschutz.

Die Probleme des Mehrheitsprinzips resultieren aus dem Enttauschungs-
potential dieser Regel. Es wird begriindet durch den limitierten Zugang zu
den Sachentscheidungen, faktische Alternativenreduktion und ,,Sachzwan-

ge' sowie die Zeit als beeintrichtigenden Faktor der Revisibilitit von Sach-
entscheidungen.
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