DEMOKRATISCHE REPRASENTATION

Von Christoph Gusy

Der Begriff der Reprisentation wird in den unterschiedlichsten Zusammenhingen
verwendet. Im Gottesdienst »reprisentiert« das Brot den Leib, der Wein das Blut
Christi; in fernen Lindern »reprisentieren« ein Missionar oder eine Reisegruppe
»ihr« Volk oder ihre Kultur; der »Reprisentant« »reprisentiert« sein Unternehmen
und der Bundesprisident den Staat. Jemand kann ein »reprisentatives« Auto fahren,
eine »reprisentative« Wohnung besitzen oder gar eine »reprisentative« Ehefrau
haben . Die Vielzahl dieser Zusammenhinge zeigt bereits: Thnen entspricht offenbar
eine Vielzahl von Bedeutungsvarianten des Begriffs der Reprisentation. Zugleich zeigen
sie aber auch: Das »Wesen der Reprisentation«? ist zumindest nicht notwendig emn
demokratisches?. Die reprisentative Demokratie verwirklicht eben nicht »die Repri-
sentation«, sondern nur eine sehr spezifische Erscheinungsform?. Um diese letztere
und ihre Besonderheiten — und nicht um die Reprisentation im allgemeinen — soll es
hier gehen.

I Ausgangspunkt: Reprisentative als nichtidentitire Demokratie

Ein Zugang zum Phinomen der demokratischen Reprisentation soll hier zunichst in

dessen Abgrenzung von anderen Erscheinungsformen dieses Verfassungstyps gesucht
werden.

a) Grundlage fiir die Beschreibung der »reprisentativen« Demokratie ist ihre
Abgrenzung von der »identitiren«®. Als erste Anniherung lifit sich demnach formu-
lieren: Reprisentative Demokratie ist nicht-identitire Demokratie. Damit ist erstere
die Negation der Notwendigkeit bzw. der Realitit einer Identitit von Regierenden und
Regierten im demokratischen System. Die Staatsgewalt geht zwar vom Volk aus; aber
sie bleibt eben nicht beim Volk. In diesem Sinne begriindet das Phinomen der demo-

1 Beispiele weiterer Begriffsverwendungen aus der Geschichte bei H. Hofmann, Reprasenta-
tion, Berlin 1974; H. Rausch, Reprdsentation und Reprdsentativverfassung, Darmstadt 1979,
S.51 ff;; V. Hartmann, Reprdsentation in der politischen Theorie und Staatslebre in Deutsch-
land, Berlin 1979; zur Geschichte K. Bosl, Der moderne Parlamentarismus und seine Grundla-
gen in der stindischen Reprasentation, Berlin 1977; B. Haller, Reprisentation, diss. Munster
1987; dazu H. Dreier, A6R 1988, 450. o

2 Dazu G. Leibholz, Das Wesen der Reprisentation und der Gestaltwandel der Demokratie im
20. Jahrbundert, Leipzig 1929 (3. Aufl.,, 1966); s. auch ders., »Reprisentation« in: Foangeli-
sches Staatslexikon, 3. Aufl., Stuttgart 1987, Sp. 2986. .

3 Siehe schon den Titel der Abhandlung K. von Beymes, »Reprisentatives und parlamentari-
sches Regierungssystem« in: H. Rausch, Die geschichtlichen Grundlagen der modernen Volks-
vertretung II, Darmstadt 1974, S. 396; die Ditferenz zwischen Demokratie und Reprisenta-
tion betont weiter C. Schmitt, Verfassungslebre, 1928 (5. Aufl., Berlin 1954), S. 218. )

4 Desungeachtet stellt sich angesichts der schillernden Bedeutung des Repréisentationsbegrlffs
die Frage, ob es »das Reprisentativsystem« iiberhaupt geben kann; dafiir etwa J. Kimme, Das
Reprdsentativsystem, Berlin 1989.

5 Dazu eingehend W. Mantl, Reprdsentation und Identitdt, Berlin 1975.
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kratischen Reprisentation die Distanz zwischen der Trigerschaft der Staatsgewalt
enerseits und deren Ausiibung andererseits.

In diesem negativen Begriffsinbalt als » Nichtidentitdt« erschopft sich die Bedeutung
der demokratischen Reprisentation aber nicht. Nicht jede Form der Nichtidentitit ist
bereits eine reprisentative. Vielmehr ergibe sich ein spezifischer Begriffsinhalt gerade
aus der Zuordnung der Reprisentation zur Demokratie. Reprisentation in der hier
untersuchten Form steht — im Unterschied zu mancher historischen Begriffsverwen-
dung — eben nicht im Gegensatz zur Demokratie insgesamt, sondern zu einer
bestimmten Form der Demokratie. Sie ist somit Figenschaft und damit Element
demokratischer Herrschaft. Besteht deren Inhalt gerade in der Begriindung der
Volkssouverianitit, so wird diese Volkssouverinitit durch die Reprisentation in eine
bestimmte Form gebracht. Sie iiberbriickt namlich die Distanz zwischen der Triger-
schaft der Souverinitit einerseits und deren Ausiibung andererseits. Soll die aus-
iibungslose Volkssouverinitit nicht zur bloflen Idee oder Fiktion degenerieren, so
kommt dem Phinomen der Reprisentation ein iiberaus anspruchsvoller, positiver
Gehalt zu. Thre Leistung besteht dann gerade darin, eine Form der Ausiibung von
Staatsgewalt sicherzustellen, welche deren Ausiibung dem Souverin entzieht, ohne
zugleich dem Souverin seine Souverinitit zu entziehen.

Eben darin besteht der positive Gehalt des Konzepts: Es begriindet eine spezifische
Organisationsform der Staatsgewalt, welche die ausiibungslose Volkssouverinitit zugleich
anordnet und erhdlt. Gelingt ihr ersteres nicht, so ist die Staatsform eine identitire
Demokratie; gelingt ihr letzteres nicht, so ist sie keine Demokratie ~ und damit auch
keine reprisentative — mehr. Damit ist allerdings erst ausgefithrt, daf eine reprasenta-
tive Demokratie die genannten Leistungen zu erbringen vermag; nicht aber, wie sie
diese erbringen kann. Und eben in der Beantwortung dieser Frage liegt das Spezifi-
kum der demokratischen Reprisentation: Sie ist dasjenige Phanomen, welches repri-
sentative Demokratie erst ermoglicht. Die negative Gegeniiberstellung von Idenutat
und Reprisentation ist so nicht falsch; aber sie zeigt lediglich einen Aspekt und ist
daher zur Kennzeichnung des Inhalts beider Konzepte zu wenig. _

b) Desungeachtet ist die Abgrenzung beider Konzepte sehr wohl dazu geeignert,
auch Grundlagen fiir deren positive Konkretisierung zu leisten. Solche Grundlagen
konnen insbesondere aus den Argumenten folgen, welche fiir die eine und gegen die
andere Organisationsform vorgebracht werden. Daraus kann sich ein positiver Kon-
nex von Volkssouverinitit und Volksreprisentation® allerdings nur dann ergeber},
wenn man iiberhaupt bereit ist, anderen als identitiren Herrschaftsformen das Pridi-
kat »demokratisch« zuzuerkennen. Wer nur die identitire Demokratie als zulissige
Organisationsform anerkennt, fiir den kann es das Phinomen demokratischer Repri-
sentation nicht geben’. Was also spricht dafiir, dafl es eine reprasentative Demokratie
iberhaupt geben kann und daf sie statt der identitiren als eine sinnvolle Staatsform
erscheint? -

Ausschlaggebend hierfiir sind in der jiingeren Diskussion® weniger theoretische als

6 Niher V. Kurz, Volkssouverdnitit und Volksreprisentation, Frankfurt 1974.

7 Das gilt etwa fiir C. Schmitt, aaO. (FN 3). _

8 Siehe niher E.W. Bockenforde, FS K. Eichenberger, Basel 1982, S.301 ff.; ders. in: J.
Isensee/P. Kirchhof, Handbuch des Staatsrechts II, Heidelberg 1987, S.29ff; P. G.
Kielmannsegg, FAZ, Beilage vom 30. November 1985, Nr. 278; ausfuhrlich A. .Grel_fe_'_ld,
Volksentscheid durch Parlamente, Berlin 1983; dessen weitergehende These, eine identitire
Demokratie konne es sinnvollerweise gar nicht geben, soll hier undiskutiert bleiben.
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vielmehr praktische Argumente. Sie gehen davon aus, dafl Demokratie als Herr-
schaftsform nur dann sinnvoll ist, wenn diese Herrschaft auch ausgeiibt werden kann.
Ausiibung von Herrschaft setzt Handlungsfiahigkeit voraus. Wer die Herrschaft einem
prinzipiell handlungsunfihigen Organ tibertrigt, entwertet sie selbst; Demokratie als
Herrschafisform ist handlungsfahig, oder sie ist nicht. Ohne diese Eigenschaft verliert sie
ihren Sinn — niamlich die Organisation von Herrschaft - und damit ihre Relevanz; sie
wird abgelost durch andere Gewalten, welche statt der demokratischen Organe die
Herrschaft ausiiben. Handlungsfihigkeit ist demnach ein notwendiges Grundelement
der Herrschaft, und zwar auch demokratischer Herrschaft. Eben daran allerdings
fehlt es dem Volk in seiner Gesamtheit jedenfalls in hinreichendem Mafle. Entweder
befriedigt es die Handlungsanforderungen nicht, indem es zu wenig handelt; dann
verliert die demokratische Herrschaft gegeniiber anderen, konkurrierenden Michten
ihre Relevanz und damit die Demokratie ihren Sinn. Oder aber es handeln fiir das
Volk andere, nimlich einzelne, besonders aktive Biirger; dann ist es nicht mehr »das
Volke, das herrscht; und damit ist die Herrschaft keine demokratische mehr. Insoweit
befindet sich die identitire Demokratie zwischen der Scylla der eigenen Irrelevanz -
handelt das Volk insgesamt, so kann es die eigenen Anliegen nicht erfiillen — und der
Charybdis der Selbstaufgabe — effektive Herrschaft geht auf einzelne, nicht besonders
legitimierte Biirger iiber.

Demokratische Reprdsentation ist so derjenige Mechanismus, welcher diese Staatsform
iiberbaupt erst handlungsfihig macht. Hier liegt der positive Inhalt jenes Konzepts: Es
soll den demokratischen Staat unter Wahrung seiner demokratischen Formen mit
denjenigen Mitteln ausstatten, welche erforderlich sind, damit er die an ihn gestellten
Aufgaben iiberhaupt erfillen kann. Damit fiigt demokratische Reprasentation der
Volkssouverinitit ein zentrales Element, nidmlich ihre Ausiibbarkeit, hinzu; und sie
nimmt ihr zugleich etwas weg, indem sie die Ausiibung anderen Instanzen als dem
Volk iiberantwortet. Erst so kann Volkssouverinitit in praktisches Handeln einmiin-
den; aber es handelt nicht der Souverin, sondern andere handeln fiir ihn. Die zentrale
Leistung des Reprisentationskonzepts liegt in der Sicherung des zuletzt genannten
Umstandes: der Trennung von Innehabung und Ausiibung der Souverinitit einerseits
und der Garantie einer spezifischen Relation zwischen beiden, nimlich der Zuord-
nung der letzteren auf die erstere hin, andererseits.

¢) Ist so das Bediirfnis nach Reprisentation in der Demokratie anerkannt, ist damit
noch nicht geklirt, was den positiven Gehalt jenes Phinomen ausmacht. Deutlich
zeigt sich dies in der Unsicherheit bei der Antwort auf die Frage, welche Stellen als
Reprisentationsorgane angesehen werden konnen. Sind im demokratischen Staat alle
Staatsorgane® oder nur bestimmte Stellen'® zur Reprisentation berufen? Auf irgendeine
Weise sind schlieflich alle Staatsorgane dazu berufen, die Demokratie handlungsfa-
hig zu machen. Bei weitem Verstindnis wire demnach die Eigenschaft als Reprisen-
tationsorgan eine Qualitit, die allen Staatsorganen deshalb gemeinsam ist, weil ein
demokratischer Staat verfafit ist und sie Organe dieses demokratischen Staates sind.

Mit einer derartigen Ausweitung des Reprdsentationskonzepts wire allerdings dieses
Phinomen iiberflissig. Es fiele zusammen mit der sdemokratischen Legitimations, wel-
che gemafl Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG gerade dasjenige ausmacht, was die Organe des

9 Fur ein weites Verstindnis etwa R. Herzog, Allgemeine Staatslehre, Frankfurt 1971, S. 216,

296, der aber auch nicht allen Staatsorganen repri i i il
> prisentative Qualitit zuerkennen wii.
10 So offenbar BVerfGE 44, 308, 314 ff.: nur das Parlament. Q
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demokratischen Staates im Hinblick auf ihre Handlungsvoraussetzungen und -bedin-
gungen gemeinsam haben'*. Wiren beide Begriffe identisch, so wire die Reprasenta-
tion als eigenstindiges Phiinomen ohne Bedeutung; die Wissenschaft konnte sich auf
die Erorterung der demokratischen Legitimation beschrinken. Wer also das Phino-
men der demokratischen Reprisentation tiberhaupt fiir untersuchungswiirdig hilt,
muf} in Abgrenzung von der demokratischen Legitimation darlegen, wovon er iiber-
haupt spricht. Ausgangspunkt einer derartigen Abgrenzung ist der Umstand, daf} jene
Legitimation hinsichtlich der einzelnen Staatsorgane nicht gleich, sondern verschie-
den ist. In welchem Mafle, auf welche Weise und fiir welche Aufgaben die einzelnen
Zweige, Instanzen und Stellen des Staates demokratisch legitimiert sind, ist nicht
gleich, sondern hinsichtlich ihrer Grundlagen, Ausprigungen und Erscheinungsfor-
men vollig heterogen. Ein einfaches Beispiel macht dies deutlich: Daf} das Parlament
einerseits und die Gerichte andererseits auf vollig unterschiedliche Weise demokra-
tisch legitimiert sind, ist auch ohne Kenntnis aller dabei méglichen Differenzierungen
einsichtig 2. Wer die Reprisentation demnach von jener Legitimation abgrenzen will,
kann dies in der Weise tun, daf} er erstere fiir eine spezifische Erscheinungsform der letz-
teren hil.

Auf dieser Grundlage ist es dann jedenfalls nicht mehr méglich, alfe Staatsorgane
fiir Reprisentationsorgane zu halten. Vielmehr kann diese Eigenschaft nur solchen
Organen zukommen, welche eben auf eine bestimmte, noch niher zu spezifizierende
Weise legitimiert sind. Dies sind dann allerdings notwendig nur einzelne Organe.
Dem entspricht die stindige Praxis in Politik und Rechtswissenschaft, ungeachtet der
demokratischen Legitimation »aller« Staatsgewalt den Parlamentsbeschliissen eine
»hohere«, »unmittelbarere« oder »besondere« Legitimation zuzusprechen, welche
sich aus der Wahl der Abgeordneten einerseits und dem parlamentarischen Verfahren
andererseits ergebe 3. Als Zwischenergebnis kann demnach fesigestellt werden, dafl
die Reprisentationsorgane das Volk handlungsfihig machen sollen. Das Volk selbst
ist demnach kein derartiges Organ. Es ist das Volk und reprisentiert es nicht. Aber
auch nicht alle vom Volk verschiedenen Staatsorgane sind Reprdsentationsorgane. Sie sind
zwar demokratisch legitimiert, jedoch bezeichnet der — davon verschiedene — Repri-
sentationsbegriff nur eine spezifische Relation zwischen Volk und Organ, die von dgr
~ allen Staatsorganen zukommenden — demokratischen Legitimation zu unterschei-
den ist.

II. Reprisentation als politische Zurechnung des Handelns der Volksvertretung zum Volk

Reprisentation setzt die Unterscheidung zwischen dem Reprdsentanten einerseits und
dem Reprisentierten andererseits voraus. Zwischen diesen besteht eine spezifische
Relation, eben der Vorgang der Reprisentation'. Diese Repréisemati_on k:_mn nach
unterschiedlichen Regeln erfolgen. Welche Regeln dies sind, qualifiziert die Repri-
sentation etwa als theologische, politische oder aber demokratische. Sie mache.n als_o
das Spezifikum des jeweiligen Reprisentationsbegriffs aus. Hier sollen allein die
Regeln der demokratischen Reprisentation erortert werden.

11 Zu diesem Phinomen E. W. Bockenforde in: J. Isensee/P. Kirchhof, 2aO. (FN 8), 1, S. 887 ff.
12 Dazu Bockenforde ebd., Rdnrn. 14 ff.; C. Gusy, Parlamentarischer Gesetzgeber und Bundesver-

Jassungsgericht, Berlin 1985, S. 104 ff. einerseits; S. 132 ff. andererseits.
13 Siehe nur BVerfGE 40, 248 f.; 49, 126 f.; ferner BVerf/GE 34, 192 f; 41, 260; 45, 417 1.; 47,

78 ff.; 48, 221. o _
14 Grundlegend H. J. Wolff, Organschaft und juristische Person 2, Berlin 1934, S. 16 ff.

ZfP 36.Jg. 3/1989
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1. Reprdsentation als Kompetenzverlagerung und Zurechnung

a) Ausgangspunkt und letzte Instanz demokratischer Staatswillensbildung ist der
Volkswilles. Zwar ist der Willens- und Interessentransfer kein einseitiger vom Volk
zum Staat, sondern er verlduft vielmehr kreisformig. Desungeachtet ist der Volkswille
dem Staatswillen vorgeordnet'®: Er ist die Instanz, vor welcher sich die Staatsorgane
politisch verantworten miissen. Eben dies ist der Inhalt des Satzes, wonach alle Staats-
gewalt vom Volke ausgeht (Art. 20 Abs. 2 Satz 1 GG). Dieser Volkswille ist allerdings
kein einheitlicher. Vielmehr geht der demokratische Staat von der Freiheit der Met-
nungs- und Willensbildung seiner Biirger aus, welche ihnen in den Grundrechten
garantiert ist. Ist jeder Staatsbiirger somit rechtlich frei, so kann sich daraus nur
hochst zufillig ein einheitlicher, ermittelbarer Wille bilden. Regelmifiig sind die
Anschauungen im Volk zu einzelnen Fragestellungen verschieden und in sich hetero-
gen. Praktisch bedeutet dies: Ist das Volk pluralistisch, so ist es auch der Volkswille. Eine
solche Vielfalt von Meinungen und Anschauungen ist so lange durchaus sinnvoll und
unschidlich, wie von den Trigern derartiger Anschavungen keine einheitliche Mei-
nungsbildung erwartet werden mufl. Eben dies ist hinsichtlich des Volkes der Fall.
Die Biirger brauchen im Staat kaum etwas selbst einheitlich zu entscheiden; unter den
»Wahlen und Abstimmungen« (Art. 20 Abs. 2 Satz 2 GG) dominieren praktisch und
rechtlich die ersteren. Ist so die Entscheidungsfindung mediatisiert, so entsteht kein
Bediirfnis nach Entscheidungen gerade durch das Volk; die Rechtsordnung erwartet
von diesem deshalb auch nicht, daf} es iiber einzelne Probleme und ihre Losung eine
einheitliche oder auch nur mehrheitsfihige Anschauung bildet. Ohne Entscheidungs-
bedarf entsteht kein Bedarf nach der seiner Befriedigung notwendig vorausgehenden
Willensbildung. Die Pluralitit des Volkswillens kann so das Gemeinwesen um so. eher
prigen, als kein Bedarf nach Vereinheitlichung besteht. Braucht das Volk nicht zu
entscheiden, so braucht es auch keine einheitlichen oder mehrheitsfahigen Anschau-
ungen zu Einzelfragen zu bilden. Demnach steht die Vielfalt der Meinungen und
Anschauungen der Befriedigung des gesamtgesellschaftlichen Handlungs- und Ent-
scheidungsbedarfs nicht notwendig entgegen.

b) Anders hingegen verhilt es sich mit den Anforderungen an die staatliche Ent-
scheidungsfindung. Die Staatsorgane sind dazu da, Gesetze zu erlassen, Mafinahmen
der Regierung, Vollziehung und Rechtsprechung zu treffen. Realisiert sich der Staat
so erst in seinem Wirken, so bedarf jede dazu erforderliche Handlung einer vorgingi-
gen Willens- und Entscheidungsbildung. Der dem zugrunde liegende Wille mufd emn
embheitlicher oder doch mehrheitlicher sein. Die Biirger mégen tiber Sinn und Unsinn
der Anschnallpflicht im Auto, die Reduzierung des Benzin-Blei-Gehalts oder die Her-
leitung der Forderung nach Verfassungstreue der Beamten aus dem Grundgesetz
unterschiedlicher Meinung sein. Das Parlament kann aber nur ein einheitliches
Gesetz erlassen, welches eine einheitliche, fir alle verbindliche Anordnung vorgibt.
Die Abgeordneten kénnen diesem Gesetz im Parlament nur zustimmen oder es ableb-
nen. Ahnliches gilt fiir die Entscheidungspraxis der Gerichte im letztgenannten Bei-
spiel. Der politische Zwang zur Entscheidung setzt voraus, daf} sich die Entscheidungs-
triger, also die jeweils zustindigen Staatsorgane bzw. deren Mitglieder, beziiglich der

15 Zum folgenden niher C. Gusy, OZG6R 1986, 289, 292 ff.; ganz entgegengesetzt E. Kauf-
mann, Gesammelte Schriften 3, Berlin 1960, S. 272 ff.

16 Das hlfr beschriebene Verhiltnis der »Vorordnung« bezeichnet keine zeitliche, sondern eine
rangmiflige: Der Volkswille geht als hsherrangiger dem Staatswillen vor.
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jeweiligen Fragestellungen iiberhaupt eine Auffassung bilden und dafl diese Auffas-
sungen in so hohem Mafle aggregierbar sind, daff am Ende eine einheitliche oder
doch eine Mehrheitsentscheidung entstehen kann. Diese Entscheidung gilt dann als
der Wille des Gesamtgremiums. Dabei ist es gleichgiiltig, aus welchen tatsichlichen
Griinden die einzelnen Gremienmitglieder zugestimmt haben. Was am Ende die
.Mehrheitsentscheidung bildet, muff zumindest derart kompromiffihig sein, daf eine
Majoritit trotz méglicher Bedenken die konkrete Alternative fiir vorzugswiirdig
halt?”. Ist demnach das Charakteristikum des Volkswillens seine Vielfalt, so ist dasjenige
des Staatswillens - jedenfalls im Zeitpunkt seiner Betitigung, nimlich der Entschei-
dung — die Einbeit1s.

Aufgabe der demokratischen Staatsform ist demzufolge, die einheitliche Entschei-
dung und den sie bedingenden einheitlichen Staatswillen auf den pluralistischen
Volkswillen zurtickzufiihren. Eben diese Aufgabe iibernimmt praktisch die demokra-
tische Reprisentation. Sie stellt das Bindeglied zwischen den unterschiedlichen Wil-
lenstrigern dar und bindet zugleich das staatliche Handeln an das Volk. In diesem
Sinne beschreibt die Reprisentation den Vorgang, welchen die Staatsgewalt nimmt,
wenn sie vom Volke »ausgeht«. Aber auch nur in diesem Sinne darf fiir die demokra-
tische Reprisentation die Aussage verstanden werden,. wonach Reprisentation das
Nicht-Organisierte als politische Einheit iiberhaupt erst herstellt?®. Das Volk als plu-
ralistisch verfafiter, willensunfihiger Verband wird nicht uniformiert, sondern ledig-
lich willensfihig im Sinne von entscheidungsfihig gemacht.

¢) Das Anliegen einer Herstellung von Handlungsfibigkeit des Volkes als Triger der
Staatsgewalt wird so durch zwei Mechanismen verwirklicht. Ist es eine elementare
Voraussetzung derartiger Handlungsfihigkeit, daff das Volk uberhaupt einen ermit-
telbaren Willen zu dem politischen Entscheidungsbedarf bilden kann, so erreicht die
Reprisentation dies zunichst durch Verkleinerung und damit Herstellung von Uber-
schaubarkeit des entscheidenden Personenkreises. Was das Volk wegen seiner Grofle
nicht entscheiden kann, entscheiden kleinere Gremien. Diese Verlagerung der Ent-
scheidungskompetenz bringt es notwendig mit sich, dafl die Mehrzah! der Biirger von
der Ausiibung der Staatsgewalt ausgeschlossen ist. Herstellung von Handlungsfihigkeit
erfolgt so durch Exklusion: Indem die Reprisentation die Ausiibung der Staatsgewalt
auf besondere Organe verlagert, entzieht sie diese ihrem Triger und schl_leﬂt damnt
die Triger der Staatsgewalt von deren Ausiibung aus. Ausschluff der — eigentlich ~
Handlungsbefugten ist also nicht unerwiinschte Nebenwirkung, sondern gerade Sinn
und Zweck der Reprisentation. Was die Reprisentanten an Aufgaben wahrnehmen,
konnen sinnvollerweise die Reprisentierten weder gleichzeitig noch spiter noch ein-
mal erledigen. .

Gegenstiick dieser Exklusion ist das Element der Zurechnung. Was dxg Repr'siseq-
tanten tun, wird so angesehen, als hitten es die Reprisentierten getan. Die Entschei-

17 Zu diesem Mechanismus der Mehrheitsentscheidung niher C. Gusy, A6R 1981, 329, 342 ff;

ders., ZfP 1985, 133 ff. - g . .
18 Dem steht nicht entgegen, dafl der Staatswille durch unterschiedliche staatliche Organisa-

tionsstufen und Instanzen untereinander pluralisiert sein kann. So stehen erwa Bund—Linsler-
Gegensitze im Bundesrat dem genannten Konzept nicht entgegen; denn solche Gegensiitze
setzen ihrerseits eine Willensbildung innerhalb der einzelnen Einheiten voraus, die in jeder
Einheit fur sich einheitlich stattgefunden haben mufl.

19 Dazu etwa E. W. Bockenforde, FS K. Eichenberger, aaO. (FN 8), S. 321; K. Stern, Staatsrecht I,
2. Aufl., Miinchen 1984, S. 962.
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dung der ersteren ist zwar keine Entscheidung der letzteren; sie wird aber gerade
wegen ihrer Eigenschaft als reprisentative wie eine Entscheidung der letzteren quali-
fiziert. Das gilt in zweifacher Hinsicht: Einerseits erlangen die Reprisentanten ihre
Legitimationvon den Reprisentierten. Grundlage der Entscheidung ist demnach nicht
eine besondere Qualitit der Entscheidenden oder ihrer Entscheidung, sondern allein
der aus der Reprisentation flieende Zurechnungszusammenhang. Auch wenn der
Reprisentant aus eigenem Recht handelt, so entsteht dieses Recht lediglich wegen des
Reprisentationsverhiltnisses, also aus dem Recht der Reprisentierten und um ihrer
Rechte willen. Andererseits gilt jener Zurechnungszusammenhang aber auch hinsicht-
lich der Auswirkung von Entscheidungen der Reprisentanten. Werden deren Ent-
scheidungen so behandelt, als hitten die Reprisentierten entschieden, so sind die letz-
teren an die Entscheidungen der ersteren gebunden. Dadurch wird die Verpflichtungs-
fibigkeit der Reprisentierten durch die Reprisentanten begriindet?. Zwischen beiden
Dimensionen besteht ein untrennbarer Zusammenhang: Die Legitimation der Repri-
sentanten zur Entscheidung begriindet den Befolgungsanspruch ihrer Entscheidung
auch gegeniiber den Reprisentierten, begrenzt ihn aber zugleich.

2. Die Beteiligten am demokratischen Reprdsentationsverhdltnis

Beteiligte am Reprisentationsverhilinis sind der Reprasentierte und der Reprdsentant.

a) Ist es das Grundanliegen der demokratischen Reprisentation, das Volk als Tri-
ger der Staatsgewalt handlungsfihig zu machen, so ist dieses Volk der Reprisentierte®!.
Die in der allgemeinen Reprisentationsdiskussion umstrittene Frage, ob nur Men-
schen oder nur Ideen oder beide reprisentationsfihig seien?, ist insoweit fiir die
demokratische Variante dieses Phinomens beantwortet. Kniipft diese Staatsform an
den realen, nimlich pluralistischen, Willen des realen Volkes an, der sich im freien
Prozefl gebildet hat, so bleibt fiir eine — wie auch immer zu begreifende — Idee des
Volkes oder des Volkswillens kein Raum. Reprisentiert wird das Volk, also Men-
schen, nicht Ideen. Das gilt ungeachtet des Umstands, daf} die Reprisentation einen
einheitlichen Willen begriinden soll . Der so begriindete Wille ist eben gerade nicht
derjenige der Reprisentierten, sondern derjenige der Reprisentanten. Er wird durch
letztere nicht festgestellt, sondern erst hergestellt. Willenseinheit unter den Reprisen-
tanten setzt so keine Willenseinheit unter den Reprisentierten voraus. Fiir die Fiktion
eines entsprechenden einheitlichen, inhaltlich iibereinstimmenden, idealen Volkswil-
lens besteht daher kein Bediirfnis und bleibt auch kein Raum. Reprisentation findet
gerade statt, weil ein solcher erkennbarer Volkswille nicht vorhanden ist. Vielmehr
bleibt es den Biirgern unbenommen, ungeachtet der Entscheidung der Reprisentanten
weiterhin andere Auffassungen zu vertreten oder tiberhaupt keine Meinung zu bilden.
Ein nicht vorhandener einheitlicher Volkswille kann nicht reprisentiert werden.
Reprisentiert ist demnach nicht der — so nicht vorhandene — ideale Volkswille, son-
dern das Volk als organisierte Personenmehrheit. Reprisentationsfihig im Sinne

20 So unter Hinweis auf W. Hennis / E. W. Bockenforde in: J. Isensee / P. Kirchhof, aaO.
(FN 8), Rdnr. 18.

21 Zum Begriff des Volkes niher Bsckenforde, aaO. (FN 11), S. 10 ff. )

22 Dazu etwa G. Leibholz, aaO. (FN 2), S. 47 f.; J. H. Kaiser, Die Reprisentation organisierter
Interessen, 2. Aufl., Berlin 1978, insbes. S. 338 ff.; S. Gniffiths in: H. Rausch, Zur Theorie und
Geschichte der Reprdsentation und Reprisentativverfassung, Darmstadt 1978, S. 443 ff.; A

Kotrgen, ebd., S. 81 ff.; H. J. Wolff, aa0. (FN 14), S. 45 ff.
23 Dazu oben IT 1 b,
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demokratischer Reprisentation ist allein der Trager der Staatsgewalt als der hochsten
Gewalt. Dies schliefit die Existenz demokratischer Reprisentation in nicht-staatlichen
Einheiten wie etwa den Gemeinden nicht aus, sofern hier als Reprisentierte nicht das
Staatsvolk als Triger der Staatsgewalt, sondern das Gemeindevolk als Triger der
Gemeinde angesehen wird.

b) Demgegeniiber ist Reprisentant, wer dazu berufen ist, die Staatsgewalt state des
Volkes auszuiiben. Soll hierunter nicht jede Stelle begriffen werden, die Staatsgewalt
ausiibt>, so kommen als Reprisentanten allein die gewidblten Volksvertreter in
Betracht?. Sie nehmen die Aufgaben und Zustindigkeiten wahr, die »eigentlich« dem
Volk zukimen. Deutlich zeigt dies schon die Parallele von »Wablen und Abstimmun-
gen« als Ausitbungsmechanismen der Staatsgewalt durch das Volk (Art. 20 Abs. 2
Satz 2 GG). Was das Volk nicht selbst entscheidet, entscheidet es durch von ihm
selbst gewihlte Dritte. Und diese Dritten — also die Abgeordneten in den Parlamenten
und die Mitglieder vergleichbarer Vertretungen — sind die Volksvertreter in den Ver-
tretungskorperschaften. Sie entscheiden als Gewihlte, was das Volk nicht selbst in
Abstimmungen entscheidet. Deutlich zeigt dieser Zusammenhang, daf hier Entschei-
dungen, welche »eigentlich« dem Volk zustiinden, Dritten iiberantwortet worden
sind, die ihrerseits solche Entscheidungen statt des Volkes treffen. Damit verwirkli-
chen sie das Anliegen der Reprisentation?® und sind daher die Reprisentanten. Unter
allen Staatsorganen sind also die Volksvertreter diejenigen, welche Reprisentation
ausiiben, und daher allein als demokratische Reprisentanten anzuseben.

Mafigeblich fiir ihre Stellung ist gerade die Zurechnung ihrer Entscheidungen zum
gesamten Staatsvolk. Eben dieses unterscheidet die Abgeordneten etwa von den Par-
teien oder deren Funktioniren, den Verbinden oder den Religionsgemeinschaften.
Daher kénnen deren Funktionire méglicherweise in einem weiteren, unspezifischen
Sinne als »Reprisentanten« angesehen werden. Sie »reprisentieren« allerdings ledig-
lich ihre Mitglieder; demokratische Reprisentation in dem hier genannten Sinn iiben
sie nicht aus. _

¢} Weitere Beteiligte kennt das Reprisentationsverhiltnis nicht: Insl?esonflere ist es
entgegen idlteren Lehren jedenfalls fir die demokratische Legitimation nicht mehr
erforderlich, daf ein vom Reprisentierten verschiedener Dritter vorhanden ist, gegen-
iber welchem Reprisentation itberhaupt erst ausiibbar wire?. Ein solcher Dritter
wire nur erforderlich, wenn die Herstellung der Handlungsfihigkeit des Voikes. zur
Vornahme solcher Handlungen erfolgen wiirde, welche das Volk gegeniiber Dnttep
wahrnehmen konnte oder miifite. Dies ist aber bei zentralen Aufgaben dent demokraltl-
schen Reprisentanten, etwa der Gesetzgebung, nicht der Fall. Diese wird auch im
demokratischen Staat nicht gegeniiber vom Volk verschiedenen Dritten ausgeiibt.
Dementsprechend kann demokratische Reprisentation gegeniiber Dritten erfolgen,
wenn etwa das Parlament die Exekutive kontroiliert; sie mufl es aber nicht. Das Vor-

24 Siehe oben I c. _

25 Ahnlich E. W. Bockenforde, aaO. (FN 8), Rdnr. 17, fiir die »formale Reprisentation«; etwas
weiter ebenda Rdnrn. 15, 18 f. fiir die »materielle Reprisentation«.

26 Siehe oben I b; I1 1 b. ) _ ) _

27 Uberblick bei H. J. Wolff, aaO. (FN 14), S. 82 ff.; fur d:e‘ demokratlsch.e Reprasen{auon
wire eine solche »Drittbezogenheit« nur vorstellbar, wenn sie gegeniber einer vom Wihler-
volk der »citoyens« verschiedenen »Gesellschaft« stattfinden wilrc_ic; eine unnétig kompli-
zierte und wegen der Rolle der Biirger als Kontrollinstanz auch zwischen den Wahlen kaum

zutreffende Vorstellung.

Z{P 36.Jg. 3/1989



272 Gusy - Demokratische Reprdsentation

handensein eines solchen Dritten ist somit kein notwendiges Element demokratischer
Reprdsentation.

3. Reprdisentation als politische Zurechnung

a) Zwischen dem Volk und der Volksvertretung entsteht durch die Reprisentation
eine spezifische Relation, nimlich die Zurechnung des Handelns der letzteren zum
ersteren. Letztere begriindet fiir staatliches Handeln eine demokratische Legitima-
tion; eine Wirkung, die »eigentlich« nur ersterem zukime. Eine solche Wirkung kann
somit auf zweierlei Weise entstehen: entweder unmittelbar durch das Volk; oder aber
»mittelbar« iiber das Parlament?®. Eine derartige Legitimationsvermittlung entsteht
nur dann, wenn (1) das Parlament zu einer solchen Legitimationsvermittlung legiti-
miert ist — dies macht die eine Seite reprisentativer Zurechnung aus?® — und (2) Hand-
lungen des Parlaments im Rahmen dieses Reprisentationsauftrages so qualifiziert wer-
den kénnen, als wire es das Volk gewesen, das diese Handlungen vorgenommen habe; dies
ist die andere Seite jener Zurechnung.

Die dabei vorgenommene Zurechnung ist keine rechtliche. Rechtlich zugerechnet
wird ein Verfahren, wenn eine Rechtsnorm das Verhalten einer Person rechtlich wie
dasjenige einer anderen Person qualifiziert, so dafl etwa eine Person in der Lage ist,
die andere zu berechtigen oder zu verpflichten; die andere hingegen aus zugerechne-
tem Verhalten der einen Person schuldet oder haftet’®. Eine derartige Zurechnung
setzt stets voraus, daf} sie in einer Rechtsnorm angeordnet worden ist. An einer sol-
chen Rechtsnorm fehlt es hingegen fiir die Reprisentation. Dies soll hier an zwei
wichtigen, rechtlichen Zurechnungskriterien erliutert werden.

b) Reprisentation ist keine Stellvertretung. Kraft einer solchen, gesetzlich oder
durch Vollmacht des Vertretenen begriindeten Rechtsmacht werden Willenserklidrun-
gen des Vertreters rechtlich dem Vertretenen zugerechnet3!. Die Zurechnung gilt nur
fiur Willenserklirungen; innerhalb des Vertretungsverhiltnisses ist der Vertretene
berechtigt, dem Vertreter Weisungen zu erteilen. Diese Elemente liegen ungeachtet
der bisweilen mifverstindlichen Terminologie vom »Volksvertreter« in dem Repri-
sentationsverhiltnis nicht vor. Vielmehr wird das Handeln des Parlaments insgesamt
als reprisentatives Handeln angesehen. Stellt es Fragen an die Regierung, bildet es
einen Untersuchungsausschufl oder debattiert es als »Forum der Nation« politische
Angelegenheiten, so handelt es als Reprisentationsorgan unabhingig davon, ob es
dabei Willenserklarungen abgibt oder nicht. Insoweit geht die Reprisentation iber
das Vertretungsverhiltnis hinaus. Aber auch inhaltlich ist es anders ausgestaltet.
Deutlich macht dies die Weisungsgebundenheit des Vertreters einerseits und die Wei-
sungsfretheit des Reprisentanten andererseits. Schon diese beiden Aspekte zeigen: Ist
Reprasentation keine Stellvertretung, so kommt eine rechtliche Zurechnung durch
Vertretung nicht in Betracht.

Aber auch die andere zentrale Kategorie der rechtlichen Zurechnungstatbesténde,
die Organschaft, kommt fiir die demokratische Reprisentation nicht in Betracht.
Organschaft ist die Zurechnung des Handelns einer oder mehrerer Personen — des

28 So etwa E. W. Bockenforde, aaQ. (FN 11), § 22 Rdnrn. 16 ff.
29 Dazu IIL

30 Eowa H.]. Wolff, aaO. (FN 14), 1, 1933, S. 170 ff.

31 Dazu niher H. J. Wolff, 2aO. (FN 14), S. 129 ff.; zum folgenden M. Schroder, Grundlagen
und Anwendungsbereich des Parlamentsrechts, Berlin 1979, S. 273 ff.
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Organs — zu einer als solche nicht handlungsfihigen juristischen Person 2. Sie geht
insoweit iiber die Stellvertretung hinaus, als sie nicht nur Willenserklirungen, sondern
alles Handeln zurechnet. Darin ist sie der Reprisentation vergleichbar, die gleichfalls
alles Handeln des Reprisentanten zurechnet. Dafiir fehlt es aber an einem anderen,
ebenso wesentlichen Element. Das Handeln eines Organs kann nur derjenigen Perso-
nenmehrheit zugerechnet werden, deren Organ sie ist. Das Parlament ist allerdings ~
anders als im Konstitutionalismus — kein Organ des Volkes gegeniiber dem Staat?;
vielmehr ist es ein Organ des Staates. Es iibt Staatsgewalt aus (Art. 20 Abs. 2 Satz 2
GG) und es handelt nach dem fiir staatliches Handeln geltenden Recht (Art. 20
Abs. 3; 1 Abs. 3 GG). Danach sind die Parlamente Organe des Staates und nicht des
Volkes; also nicht Organ der Reprisentierten. Eine juristische Zurechnung des Ver-
haltens der Reprisentanten kraft Organschaft kommt damit schon deshalb nicht in
Betracht, weil sie keine Organe der Reprisentierten sind.

¢) Kommt demnach eine juristische Zurechnung weder auf die eine noch auf die
andere Weise in Betracht, so kann die mafigebliche Zurechnung nur als auflerrechtli-
che bezeichnet werden. Hier bietet sich die politische Zurechnung an: Das Handeln des
Parlaments wird im Rahmen seines Auftrages wie dasjenige des Volkes qualifiziert,
weil es bestimmte politische Bedingungen am besten erfiillt: namlich die Herstellung
der Handlungsfihigkeit des Volkes einerseits** und die Garantie der Orientierung
des Staatswillens am Volkswillen andererseits 3. Politisch ist die Zurechnung von Par-
laments- und Volkswillen also nicht deshalb, weil politisch beider Wille iiberein-
stimmt; dies ist gerade nicht der Fall und auch gar nicht das Anliegen des Parlaments.
Vielmehr geht die Idee der reprisentativen Demokratie gerade von deren latentem
Auseinanderfallen aus. Politisch ist die Zurechnung vielmehr deshalb, weil das Parla-
ment die politischen Aufgaben erfiillen soll, welche das Volk nicht erfillen kann. Es
erbringt die politische Ausgleichsleistung und Willensbildung, welche der Triger der
Staatsgewalt nicht erbringen kann.

Daher 14f3t sich das Verhilinis zwischen Volk und Parlament am besten als Kompe-
tenzdelegation® bezeichnen: Ein Staatsorgan, nimlich das Parlament, nimmt Aufga-
ben wahr, die eigentlich einem anderen Organ, namlich dem Volk, zustiinden. Das
Grundgesetz hat solche Aufgaben, welche das Volk theoretisch auch im Wege .der‘
Abstimmung wahrnehmen konnte, den gewihlten Volksvertretern zugewiesen. Diese
nehmen sie selbstindig und nicht nur im Einzelfall wahr. Aber nicht jede Delegation
1St eine reprisentative: Delegiert etwa die Bundesregierung die Befugnis zum Erlafl
einer Rechtsverordnung auf eine andere Behorde (Art. 80 Abs. 1 Satz 4 GG), so
repriasentiert diese andere Behorde beim Verordnungserlafl die Bundesreglerugg
nicht. Dieser Aspekt lenkt den Blick auf diejenigen Bedingungen, unter welchen ein
Delegationsverhiltnis als Reprisentationsverhiltnis angesehen werden kann; also die
Frage nach den Regeln, unter welchen demokratische Reprisentation iiberhaupt

zustande kommt.

32 H. Kelsen, Allgemeine Staatslebre, Berlin 1925, S. 310 ff.; H. J. Wolff, aaO. (FN 14), §. 91 ff.;
Uberblick bei H. Pollmann, Reprasentation und Organschaft, 1969. '

33 Zu diesem Konzept ausfiihrlich R. Grawert in: R. Schnur, Staat und Gesellschaft, Berlin 1978,
S. 245, 261 ff.

34 Siehe oben Ib.

35 Niher dazu III 2, 3.
36 Siehe hierzu H. J. Wolff/O. Bachof, Verwaltungsrecht II, 4. Aufl., Minchen 1976, S. 4 ff.
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1II. Bedingungen demokratischer Reprasentation

1. Moglichkeiten demokratischer Reprdsentation

Das Konzept demokratischer Reprasentation unterscheidet Reprisentierte und
Reprisentanten. Beide miissen voneinander notwendig verschieden sein: Ein Phino-
men ist es selbst, reprisentiert sich aber nicht. Zumindest miissen Reprisentanten und
Reprisentierte unterschiedliche Erscheinungsformen ein- und desselben Gegenstan-
des sein. Fiir die demokratische Reprisentation ist diese Relation vergleichsweise ein-
fach: Das Volk ist der Reprisentierte; das Parlament der Reprisentant. In einer
unmittelbaren Demokratie, in welcher alle Staatsaufgaben selbst wahrgenommen wiir-
den, kénnte es demnach keine derartige Reprisentation geben .

Zugleich bedeutet dies aber auch: Ist das Handeln der Reprisentanten nichts ande-
res als zugerechnetes Handeln der Reprisentierten, so konnen erstere nicht mehr
Rechte haben als letztere. Vielmehr leitet sich die Stellung des Parlaments aus derjeni-
gen des Volkes her. Dies bedeutet zunichst, daff das parlamentarische Handeln dem
Volk zugerechnet werden kann; daf aber das Parlament nicht berechtigt ist, sich an die
Stelle des Volkes zu setzen. Das Volk verliert mit der Einsetzung des Parlaments nicht
seine Existenz als politisch handelnde Einheit oder als Staatsorgan. Vielmehr ist und
bleibt es neben dem Parlament politisch wirksam. Die Volksvertretung ist so dem
Volk stets nachgeordnet: Der Volkswille geht nicht nur dem Staatswillen, sondern
prinzipiell auch dem Parlamentswillen vor. Insbesondere die Disposition iiber die
Regeln der Reprisentation kann demnach nicht allein dem Parlament zustehen; sie
mufl zunichst dem Volk zukommen. In diesem Sinne mag das Parlament berechtigt
sein, die Verfassung zu indern oder dabei doch wesentlich mitzuwirken, wie dies
etwa Art. 79 Abs. 2 GG vorsieht. Fiir die Ausiibung der Staatsgewalt stellt sich insbe-
sondere die Frage, ob und inwieweit das Parlament iiber die Moglichkeit der Volks-
abstimmung disponieren darf?®. Dabei kommt es entscheidend darauf an, ob Art. 20
Abs. 2 Satz 2 GG die Volksabstimmung iiber den Anwendungsbereich der Art. 29, 118
GG hinaus zwingend vorsieht oder nur unter dem Vorbehalt niherer gesetzlicher und
damit parlamentarischer Regelungen zulifit oder aber ganz ausschliefen will. Vorbe-
haltsbereich des Volkes bleibt aber seine verfassunggebende Gewalt (Priambel,
Art. 146 GG). Zwar stellt sie einen staatsrechtlichen Grenzfall dar3?; aber sie ist des-
halb rechtlich dennoch vorhanden und politisch als letzter Zurechnungszusammen-
hang unentbehrlich.

Kann der Reprdsentant so seine Rechte nicht unabhingig vom Reprisentierten
haben oder ausiiben, so kann er auch gegeniiber Dritten nicht mebr Rechte haben, als das
Volk sie hbdtte. Insbesondere unterliegt das Parlament den rechtlichen Grenzen, wel-
chen das Volk unterliegen wiirde, wenn es an seiner Stelle handeln wiirde. Was die
Verfassung nicht zur Disposition des Volkes gestellt hat, darf auch das Parlament

37 Anderes hingegen kénnte gelten, wenn die Aufgaben, die in der reprisentativen Demokratie
vom Parlament wahrgenommen werden, vom Volk ausgefiihrt wiirden. Dann kénnten immer
203:216 ;‘tfndere Staatsorgane Reprisentanten sein; so zu Recht C. Schmitt, 2aO. (FN 3),

38 Hierzu niher A. Bleckmann, /Z 1978, 217; J. Ebsen, A6R 1985, 2, einerseits; P. Krause in:
J. Isensee/P. Kirchhof, aaO. (FN 8), S. 249 ff., 269 ff; A. Greifeld, 220. (FN 8), anderer-
seits.

39 So zu Recht E. W. Béckenforde, Die verfassunggebende Gewalt des Volkes — ein Grenzbegriff
des Verfassungsrechts, Berlin 1986.
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nicht antasten. Das gilt sowohl hinsichtlich der unantastbaren Menschenrechte und
Staatsgrundsitze (Art. 79 Abs. 3 GG); aber auch hinsichtlich derjenigen Rechte, wel-
che bestimmten anderen staatlichen Instanzen oder Einrichtungen, die vom Parla-
ment verschieden sind, zukommen. So darf etwa kein Parlament des Bundes die
Rechte der Lander vollstindig beseitigen. Auf andere Rechte, welche nicht dem Volk
oder dem Parlament zustehen, diirfen die Reprisentanten des Volkes nur im Rahmen
der verfassungsmiflig vorgesehenen Formen und Verfahren zuriickgreifen.

Die aus dem Reprisentationsverhiltnis notwendig folgende Abgeleitetheit der
Reprisentanten von den Reprisentierten begrenzt die Stellung der ersteren in zweier-
lei Richtung: Sie konnen sich nicht an die Stelle der letzteren setzen, sind also in ihrer
Rechtsstellung notwendig begrenzt; und gegeniiber Dritten kommen der Volksvertre-
tung nicht mehr Rechte zu als dem Volk selbst.

2. Demokratische Wabl

a) Die demokratische Wahl bezeichnet den mafigeblichen Zurechnungsgrund der demo-
kratischen Reprdsentation. Das Verhalten der Reprisentanten wird zugerechnet, weil
sie von den Reprisentierten eingesetzt worden sind. Die mafigebliche Zurechnungsre-
gel ist somit keine rein ideale, sondern eine reale: Das Parlament verkorpert nicht
blof die Idee des Volkswillens, sondern seine Zusammensetzung ist selbst die Konse-
quenz des betitigten Volkswillens. Auf diese Weise ist das Reprﬁsentationsverh:ﬁiltms
kein einseitiges. Vielmehr verkniipft es unlosbar den — seinerseits einseitigen — Einset-
zungszusammenhang vom Volk zur Volksvertretung mit dem — notwendig gleichfalls
einseitigen — Zurechnungszusammenhang vom Parlament zum Volk. Diese Verkniip-
fung von Wahl und Zurechnung im Reprisentationsvorgang hat Konsequenzen ins-
besondere fiir die Ausgestaltung des Wahlrechts . Die mafigebende Wahl darf eben
nicht irgendeine sein. Vielmehr impliziert demokratisches Recht die demokratische
Wahl. Die Grundsitze der Aligemeinheit, Freiheit, Gleichheit, Unmittelbarkeit und
Geheimheit sichern, dafl das Volk seine Entscheidung unabhingig und insbesondex:e
ohne Zwang seitens der Reprisentanten oder Dritter ausiiben kann. Nur so erfiillt die
demokratische Wahl ihren Zweck: die Riickbindung des Parlamentswillens an den
realen Volkswillen.

b) Sinn und Zweck der Wahlen erschopfen sich aber nicht in der blofien Anord-
nung eines Einsetzungszusammenhanges vom Volk zum Abgeordneten. V:e_lmehr‘ tritt
ein zusitzliches Element hinzu, nimlich die grofftmogliche Sicherung der m/ml{]zcben
Ubereinstimmung des Willens der Reprisentanten mit demjenigen des Reprd’se'r'merter_a.
Das Parlament soll nicht nur Reprisentationsorgan sein; es soll auch reprisentativ
sein. Dieser oft als »materielle Reprisentation«** bezeichnete Umstand soll sichern,
dafl sich die Wahler in der Willensbildung und -betitigung des Parlaments wiederfin-
den konnen. Dabei ist allerdings eine vollstindige Kongruenz von Volks- und I"arla-.
mentswillen eher unwahrscheinlich und nur zufillig herstellbar. Der Grund hierfiir
liegt in der durch die Reprisentation begriindeten Exklusion*. Ist das.Volk und
damit die uberwiltigende Mehrheit der Biirger von der unmitcelbaren Bildung des
Staatswillens gerade ausgeschlossen und ist eben dies der Sinn der Reprasentation, so

40 Dazu etwa H. Meyer in: J. Isensee / P. Kirchhof, aaQ. (FN 8), S. 249 ff., 269 ff.

41 Grundlegend M. Drath in: H. Rausch, aaO. (FN 22), S.295 f.; D. Suhr, DSt. 1981, 517;
E.W. Bockenforde, aaO. (FN 25).

42 Dazu oben 11 1c.
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ist das politische Spektrum im Parlament notwendig enger als dasjenige im Volk. Der
Vorgang der Reprisentation schliefit so nicht nur Triger bestimmter politischer Rich-
tungen als Personen, sondern damit auch die von ihnen vertretenen Richtungen aus
dem Parlament aus. Darin liegt ein notwendiger Zwang zum Kompromifl. Angesichts
des politisch heterogenen Wihlerwillens kann kaum zum Abgeordneten gewihlt wer-
den, wer simtliche politischen Anliegen seiner Wihler vertritt. Dazu ist selbst die
Anhingerschaft einzelner Abgeordneter oder Parteien zu heterogen. Gewihlt wird
am chesten derjenige, von welchem die Wihler glauben, daff er threm Meinungs- und
Interessenspektrum am ehesten entspricht oder am wenigsten widerspricht. Verzer-
rungen oder partielle Widerspriiche zwischen dem Volks- und dem Parlamentswillen
sind so in der reprisentativen Demokratie kein Systemfehler, sondern bis zu einem
gewissen Grad im System angelegt. Das Parlament ist am allerwenigsten das Spiegel-
bild des Volkswillens. Dementsprechend kann die Aufgabe der Wahlentscheidung auch
nicht in der Herstellung vollstindiger Kongruenz, sondern lediglich in der Kontrolle der
Diskrepanz bestehen. Materielle Reprisentation ist insoweit eher eine Aufgabe als ein
Zustand.

¢) Aus dieser geradezu zwangsliufigen Diskrepanz zwischen Volks- und Parla-
mentswillen ergeben sich nicht nur die Herausforderungen, sondern auch einzelne
Schwichen der Reprisentation. Sie entstehen daraus, wenn die Reprisentanten die
Riickkopplung ihrer Anschauungen nicht mehr bei den Reprisentierten, sondern in
davon verschiedenen Personenkreisen suchen. Insbesondere die praktisch unvermeid-
liche Elitenbildung®® koppelt die reprisentierende Elite von der reprisentierten Basis
tendenziell ab. Dieser Vorgang ist so lange unschidlich, wie die Wahlentscheidung
dem Wihler Alternativen eroffnet. Dann bleibt den Reprisentanten, wollen sie in
ihrer Rolle bleiben, nichts anderes tibrig, als die Interessen der Reprisentierten jeden-
falls mitzubedenken oder ihnen zumindest rhetorisch Rechnung zu tragen. In dem
potentiellen Vorhandensein solcher Alternativen liegt die Chance des reprisentativen
Systems zur Selbststabilisierung und damit zum Selbsterbalt. Fehlt diese Alternative, weil
etwa die Zugangsmechanismen zum Parlament derart knapp gehalten sind, dafl
Auflenseiter praktisch keine Chance mehr haben, so entfillt zugleich die Basis fir die
Herstellung der materiellen Reprisentation. Ist das Volk oder ein relevanter Teil
davon nicht mehr in der Lage, die Beriicksichtigung seiner Belange im Parlament fest-
zustellen, so vermitteln die Wahlen nicht mehr das Bewuf3tsein der eigenen Einfluf}-
moglichkeiten, sondern statt dessen Enttiuschungserlebnisse. Das sich ausbreitende
Gefiithl: »Wahlen bewirken nichts« destabilisiert dann die Akzeptanz des reprisentati-
ven Systems. Partei- oder Parlamentsverdrossenheit ist so stets ein Krisensymptom
der Funktionsfihigkeit der Reprisentation. In solchen Fillen geniigt es nicht, dem
Biirger den Nutzen der reprisentativen Verfassung im allgemeinen zu vermitteln,
wenn sich thm die daraus entstehenden Einflufi- und Kontrollrechte praktisch nicht
bieten. Eine Verfassung ist nur so lange akzeptiert, wie der eigene Anspruch nicht
mittelfristig der von ihr organisierten Wirklichkeit in zentralen Punkten widerspricht.
Die Funktionsfihigkeit demokratischer Wahlen stirkt so nicht nur die jeweils aktu-
elle, materielle Reprisentation, sondern auch das reprisentative System insgesamt.
Dieser Schlufy gilt aber auch umgekehrt: Langerfristige Funktionsunfahigkeit des

43 Dazu J. A. Schumpeter, Kapitalismus — Sozialismus — Demokratie, 3. Aufl., Heidelberg u. a.
1972, S. 427 ff.
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reprisentativen Systems schwicht die Akzeptanz der konkreten Reprisentation, aber
auch der reprisentativen Demokratie iiberhaupt*,

3. Demokratische Kontrolle

Demokratische Reprisentation ist kein auf den Wahltag beschrinkter Vorgang. Viel-
mehr begriindet die Wahl lediglich die Legitimation des Herrschaftspersonals, nicht
hingegen diejenige der von ihnen getroffenen Mafinahmen, also der Akte der Staats-
gewalt. Hierzu bedarf es vielmehr der permanenten Orientierung des Staatswillens am
Volkswillen. Medium zu deren Herstellung ist die demokratische Kontrolle #. Maf3-
geblich ist hier die Kontrolle des Parlaments durch das Volk, also diejenige der Reprasen-
tanten durch die Reprdisentierten, Sie rechtfertigt es iiberhaupt erst, nicht blof die Exi-
stenz der Reprisentanten, sondern auch deren Handeln politisch dem Volk zuzurech-
nen. Damit entspricht dem einseitigen Zurechnungszusammenhang der gegenliufige,
ebenso einseitige Einsetzungs- und Kontrollzusammenhang. Beide bedingen einander
wechselseitig und stehen so in einer unauflosbaren kausalen Verkniipfung. Das Han-
deln des Reprisentanten wird zugerechnet, weil es stets kontrolliert und damit recht-
fertigungsbediirfiig ist; und es ist rechtfertigungsbediirftig, weil es zugerechnet
wird 46,

Mafigebliches Medium des genannten Kontrollzusammenhangs ist die Offentlich-
keit der parlamentarischen Verbandlung, wie sie etwa in Art. 42 Abs. 2 GG fiir den Bun-
destag angeordnet ist. Dadurch macht das Parlament nicht nur das Handeln Dritter ~
etwa der Regierung — offentlich und damit kontrollierbar; es wix;c_i vielmehr selbst
gleichfalls zum Objekt eigener Kontrolle. Die damit begriindete Offentlichkeit des
Reprisentationsvorganges wird bisweilen als allgemeines Element des Reprisenta-
tionsbetriffs bezeichnet*’; sie ist aber insbesondere Charakteristikum ihrer demokra-
tuschen Erscheinungsform. Ob jede denkbare Form der Reprisentation*® dffentlich
sein muf, kann hier dahingestellt bleiben; die demokratische Reprisentation ist schon
deshalb &ffentlich, weil sie demokratisch ist. Der dadurch hergestellte Konnex von
Offentlichkeit und Kontrolle ist allerdings kein derart einseitiger, wie es die verwen-
dete Terminologie nahelegen konnte. Vielmehr bedeutet Kontrolle einer Person
durch eine andere nicht die objekthafte Unterordnung des Willens der ersteren unter
denjenigen der letzteren. Vielmehr ist hier der Sinn und Zweck demokratischer
Reprisentation einzubeziehen, nimlich die Orientierung des Parlaments- am Volks-
willen. Ist letzterer pluralistisch und inhaltlich diffus, so kann die Herstellung virtuel-
ler Kongruenz auch darin bestehen, daf die Abgeordneten den Willen ihrer Kontrol-
leure zu beeinflussen trachten. Gerade dies ist ein zentrales Element der éffeqt!ichen
politischen Verhandlung. Sie erbringt Darstellungsleistungen, welche fiir. pOlltlSCh(—::S
Verhalten Griinde angeben, die weniger den politischen »Gegner« als vielmehr die

44 Anders offenbar V. Holczhauser, Z/P 1988, 106, der die Legitima;ion der Verfassung als sol-
che offenbar fiir ausreichend hilt, um die Legitimation der auf ihrer Grundlage erlassenen
Mafnahmen zu begriinden. Die dabei stattfindenden Riick- und Wechselwirkungsprozesse
werden von ihm ausgeblendet. . ' bei

45 Die Vielseitigkeit des Kontrollbegriffs erliutert W. Krebs, Kontrolle in staatlichen Entschei-
dungsprozessen, Heidelberg 1984, S. 120 ff.; zur demokratischen Kontrolle eingehend K. D.
Meyn, Kontrolle als Verfassungsprinzip, Baden-Baden 1982, S. 119 ff.

46 Zu vergleichbaren Effekten bei der Wahl oben III 2 b.

47 So etwa bei C. Schmitt, 2a0. (FN 3), S. 208 £.

48 Beispiele oben vor 1.

ZfP 36. Jg. 3/1989
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Offentlichkeit iiberzeugen oder doch iiberreden sollen. Der Sinn solcher, oft negativ
bewerteter, »Telekratie« oder »Zuschauerdemokratie« besteht auch darin, die Kon-
trollinstanz zu beeinflussen und sich ihr nicht einfach auszuliefern. Daraus entsteht
der bekannte Zirke! der demokratischen Volkswillensbildung vom Volk zum Staat und
vom Staat zum Volk; ein Zirkel, der allerdings die Vorordnung des Volkswillens vor
den Staats- bzw. Parlamentswillen unberiihrt lifit. Reprisentation bzw. demokrati-
sche Kontrolle sind so keine eindimensionalen, sondern héchst komplexe Vorginge,
die auf eine dialektische Willens- und Interessenvermittlung angelegt sind**. Akzep-
tanz ist nicht blofle Voraussetzung oder Rahmenbedingung demokratischer Repri-
sentation, sondern wird durch diese erst hervorgebracht.

Der so umschriebene Willens- und Anschauungstransfer ist darauf gerichtet,
»materielle Reprisentation« erst hervorzubringen. Dadurch kénnen im Idealfall die
organisatorische Aufgabe der Reprisentation, nimlich die Herstellung staatlicher
Willensfahigkeit als Voraussetzung der Handlungsfihigkeit, und deren materieller
Inhalt, nimlich die Zusammenfithrung des einheitlichen Staatswillens mit dem plurali-
stischen Volkswillen, zusammenfallen. Der Grund hierfiir liegt aber nicht in einer
hoheren Wertigkeit des von der Reprisentation hervorgebrachten Willens *, sondern
gerade in der verfahrensmifligen Herstellung von realer Zustimmung. Der darge-
stellte Rechtfertigungszusammenhang ist das Entscheidende: Gelingt die Rechtferti-
gung, indem Akzeptanz entsteht, so ist die Aufgabe der materiellen Reprisentation
erfiillt; mifllingt sie, so entsteht das Kontroll- und gegebenenfalls Korrekturbediirfnis
auf seiten der Biirger. Der dadurch eroffnete, permanente Rechtfertigungszusammen-
hang im Sinne einer wechselseitigen Vermittlung von Staats- und Volkswillen erlangt
seinen Sinn nicht von auflen durch die dabei moglicherweise hervorgebrachten
Inhalte, sondern trigt seinen Wert in sich. Er funktioniert, wenn Staats- und Volks-
wille wirksam vermittelt werden kénnen; nicht aber erst dann, wenn dem Inhalt dieser
Vermittlungsleistung das Pridikat eines besonderen Wertes zuerkannt werden kann.

Diese regulative Idee der »responsiveness«®! erbringt ihre Wirkungen aber nicht
allein durch ihre Existenz, sondern erst durch thre erfolgreiche Umsetzung in die Pra-
xis. Dabei entsteht — dhnlich wie bei der Wahl — das Problem der Selbststabilisierung
und -immunisierung der Eliten. Kontrolle funktioniert nur, wenn dem Kontrolleur
jedenfalls potentiell Mittel zu ithrer Ausiibung zur Verfiigung stehen, wenn er also je
nach Ergebnis der Kontrolle wirksam auf die kontrollierten Handlungen oder Perso-
nen einwirken kann. Faktische Alternativenlosigkeit der Reprisentanten oder ihrer
Politik ist dann keine Stirke, sondern eine Schwiche des Systems. Wer nicht mehr
wirksam kontrolliert werden kann, brauchc auch keine Riicksicht mehr zu nehmen.
Damit entfillt allerdings die »responsiveness« als Medium der Riickbindung des Par-
laments- an den pluralistischen Volkswillen; eine solche Riickbindung ergibt sich
dann nur noch zufillig. Eine derartige zufillige Orientierung des Staats- am Volks-

49 Diesen Vorgang beschreibt insbesondere M. Drath, aaQ. (FN 22), S. 260, 275 ff., 292 ff;
V\_feltergehend H. P. Schneider, FS H. Simon, Baden-Baden 1987, S. 281 {f., der Reprisenta-
tion und Partizipation als Korrelate demokratischer Legitimation begreift.

50 So etwa aber G. Leibholz, 2a0. (FN 2), S. 32 ff., der Reprisentation als Verkorperung zeitlo-
ser Ideen oder Werte versteht; dhnlich E. Kaufmann, aaO. (FN 15), S. 175 ff; S. Landshut
in: H. Rausch, 2a0. (FN 22), S. 492 {f.; die beide das Ergebnis der Reprisentation als den
auf hoherer Stufe stehenden, »leitbildhaften«, seigentlichen« Volkswillen begreifen und
dadurch dessen hshere Wertigkeit gegeniiber der blof§ realen »volenté de tous« postulieren.

51 Uberblick bei E. W. Bockenforde, aaO. (FN 8), Rdnr. 21.
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willen ist aber auch in jeder anderen Staatsform als der reprisentativen Demokratie
denkbar. Damit verliert die reprisentative Demokratie ithren spezifischen Wert.

4. Weisungsfreibeit

Als weiteres Element der so konzipierten demokratischen Reprisentation ist die Wei-
sungsfreiheit der Reprisentanten anzusehen, die im »freien Mandat« der Abgeordneten
ihren Ausdruck findet, wie es in Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG angeordnet ist.

a) Danach sind die Abgeordneten nur »ithrem Gewissen« unterworfen. Auf diese
Weise ist allerdings nur ein Hinweis auf dasjenige Medium gegeben, wo und wie die
Entscheidungen der Abgeordneten gebildet werden kénnen und verantwortet werden
missen. Keineswegs ist damit ein bestimmter Inhalt der Willensbildung der Abgeord-
neten programmiert. Dies macht schon der Hinweis auf »ihr« Gewissen, also dasje-
nige jedes Abgeordneten selbst, deutlich. Angesichts der historischen Bedeutung von
Gewissensfragen und Gewissensfreiheiten gerade im Verfassungsrecht kann es dem
Verfassungsgeber nicht entgangen sein, dafl es hochstpersonlicheres und individuelle-
res als das Gewissen kaum gibt. Der Verweis auf das Gewissen gibt so keine inhaltli-
chen Entscheidungen vor, sondern nur einen Hinweis auf die Mechanismen der Ent-
scheidungsbildung und -rechtfertigung. Diese quasi »internalisierte« Verantwortlich-
keit schlieffit externe Verantwortung nicht aus. Aufier ihrem Gewissen sind die Abge-
ordneten ihren Wihlern verantwortlich. Beide Mechanismen der Abgeordnetenver-
antwortung erginzen sich wechselseitig: Fiir eine andere als eine selbst gebildete und
verantwortete Entscheidung kann der Abgeordnete Dritten gegeniiber nicht recbenscbaﬁs—
pflichtig sein. Schon deshalb ist der Abgeordnete an »Weisungen und Auftrige« Drit-
ter nicht gebunden. Eine derartige rechtlich angeordnete Weisungsfreiheit bedeutet
rechtliche Freibeit: Rechtsgeschifte oder -verhilinisse, welche den Abgeordneten bin-
den konnten, sind rechtlich unwirksam 2. Dies besagt nicht zugleich, daf} sie dadurch
auch faktisch unwirksam wiren. Welche tatsichliche Bedeutung ihnen zukommt,
hingt wiederum vom Gewissen des Abgeordneten ab. Faktische Verantwortlichkeit
kann es so auch Dritten gegeniiber geben, rechtliche Verantwortlichkeit nur gegen-
itber dem Wihler. _

b) Die rechtliche Freiheit von »Weisungen und Auftrigen« besteht insbesondere in
zwei Richtungen: gegeniiber den Wihlern und gegeniiber den Parteien. Die Weisungs-
freiheit gegeniiber den Wihlern ist die notwendige Konsequenz des Gruncl.anllegeqs
der reprisentativen Demokratie. Ist der Volkswille als Wihlerwille notwendig plurali-
siert, so wird ein einheitlicher Wille von den Volksvertretern erst hergestellt. Einen
solchen einheitlichen Willen findet der Abgeordnete unter seiner Wihlerschaft noch
nicht vor. Auch die Griinde, warum die Wihler gerade diesen Abgeordneten und
nicht einen anderen wihlen, sind keineswegs gleich, sondern iiberaus heterogen unq
kénnen sogar gegensitzlich sein. So kann etwa ein Kandidat e-iner Untergehmerpartel
von einem Wihler gewihlt werden, weil dieser sich von ithm Emszftz fiir medr?ge Steu-
ern und damit hohere Ertrige verspricht; von einem anderen hingegen, weil er von
ihm Einsatz fiir hohere Subventionen — und damit notwendig fiir hohere oder zumin-
dest nicht sinkende Steuereinnahmen — erwartet. Beide Interessen fallen vollstindig
unter das Spektrum einer Unternehmerpartei. Die Wihler wihlen also den Abgeord-
neten nicht, weil seine mit ihren eigenen Interessen vollig ubereinstimmen; dann
kénnte jeder Wihler nur sich selbst wihlen. Sie wihlen ihn vielmehr deshalb, weil sie

52 Zu Einzelheiten H. H. Klein in: J. Isensee/P. Kirchhof, 2aaO. (FN 8), S. 41 Rdnrn. 2 ff.
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vermuten, daf} die vom Abgeordneten vertretenen Belange ihren eigenen am nichsten
unter allen konkurrierenden kommen. Der Wahlerwille ist so nicht nur insgesamt,
sondern auch unter der Wihlerschaft eines einzelnen Abgeordneten nicht homogen,
sondern pluralistisch. Ebenso pluralistisch wie die Wihlermeinungen sind auch die
Griinde, warum sie gerade einen Abgeordneten wihlen und nicht einen anderen.
»Hinter« den Abgeordneten steht demnach kein monolithischer Wihlerblock, son-
dern ein iiberaus heterogener Kreis von Anspriichen und Interessen. Welchen Inhalt
konnten angesichts dieses Umstandes aber »Weisungen« oder »Auftrige« haben?
Deren Erteilung setzt gerade einheitliche Willensfihigkeit voraus, welche der Wahler-
schaft aber fehlt. Wiirde so jeder Wihler dem Abgeordneten seine eigenen Auftrige
und Weisungen geben, so konnten diese schon wegen ihrer divergierenden Vielzahl
nicht bindend sein. Weisungen und Auftrige seitens der Wihler setzen somit das
Gegenteil dessen voraus, was die reprisentative Demokratie ausmacht: »Der« einheit-
liche Volkswille wird erst von den Reprisentanten gebildet; und schon deshalb ist die
Wihlerschaft nicht zu Auftrigen fihig. Aufirige einzelner Wihler konnen aber schon
deshalb nicht bindend sein, weil die Abgeordneten nicht ihnen, sondern allen Wihlern
verantwortlich sind.

¢) Von praktisch wesentlich groflerer Bedeutung als die Stewerung des Abgeordne-
tenverbaltens durch die Wihler ist diejenige durch die Partei. In der Reprisentations-
diskussion werden gerade die Parteien als zentrale Quellen einer Gefihrdung des
freien Mandats angesehen. Dadurch gerit die Reprisentationsdiskussion in eine
gewisse Frontstellung zum »Parteienstaat«: Parteien seien per se Gefihrdungen des
reprisentativen Prinzips; Parteienstaat und Reprisentation schigssen einander daher
aus®3. Ob dies fiir die Reprisentation im allgemeinen gilt, kann hier offen bleiben;
demgegeniiber trifft es fiir deren demokratische Variante gerade nicht zu.

Ausgangspunkt fiir diesen Befund ist das Grundanliegen der demokratischen
Reprisentation: Sie intendiert die Herstellung von Willens- und damit Handlungsfi-
higkeit des Volkes. Eine solche wiire aber zumindest praktisch ausgeschlossen, wenn
im Parlament jeder freie und nur seinem Gewissen verantwortliche Abgeordnete
jederzeit nach Belieben handeln kénnte und wollte. Selbst unter der nur begrenzten
Zahl von Volksvertretern wire so ein Konsens oder auch nur eine Mehrheitshildung
nahezu ausgeschlossen. Vielmehr wire das Verfahren der Interessenabstimmung und
-vermittlung in jedem Einzelfall derart kompliziert, dafl das Parlament zwar nicht
handlungsunfihig wiirde, wohl aber seine Handlungsfihigkeit so weitgehend einbii-
fen wiirde, dafl es den vorhandenen Entscheidungsbedarf kaum befriedigen kénnte.
Die Notwendigkeit permanenter Mebrbeitsbildung im Parlament setzt dessen Organisation
notwendig voraus. Hier kommt den Parteien bei der Bildung und Erhaltung von Mebrhei-
ten eine iiberragende Rolle zu**. Ist es demnach das Anliegen der Reprisentation, nicht
nur irgendein, sondern gerade ein handlungsfihiges Parlament hervorzubringen, so
bedarf sie dazu zwangsliufig der Parteien. Eine handlungsfihige reprisentative
Demokratie setzt demnach den Parteienstaat voraus .

Dem steht auch das freie Mandat nicht entgegen. Schliefft dies Fremdbestimmung
der Abgeordneten durch Dritte aus, so hindert es sie andererseits nicht an dem Einge-

53 So insbesor%;iere G. Leibholz, Strukturprobleme der modernen Demokratie, 3. Aufl., Berlin
1974, 5. 93 {1,

54 C. Gusy, A6R 1981, 329, 342 {f.

55 Grundlegend M. Kriele, VVDStRL 29, 69 f.
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hen von Bindungen. Freies Mandat bedeutet nicht Bindungslosigkeit. Zwar sind »Wej-
sungen und Auftrige« auf seiten der Parteien rechtlich unwirksam. Ihre faktische
Wirksamkeit ist demgegeniiber durch Art. 38 Abs. 1 Satz 2 GG nicht ausgeschlossen.
Vielmehr gilt hier umgekehrt, dafl zur Herstellung von demokratischer Entschei-
dungsfihigkeit faktische Koordinationsleistungen der Parteien und Fraktionen
unentbehrlich sind. Desungeachtet hat es trotz der faktischen Abhingigkeit des Abge-
ordneten von seiner Partei und Fraktion weiterhin einen Sinn, vom freien Mandat
auszugehen. Dieses ist durch die tatsichliche Entwicklung weder iiberholt noch
gegenstandslos geworden. Das gilt zunichst fiir den Umstand, dafl nahezu zu allen
Zeiten Parlamente fraktioniert waren, so dafl der hiufig beschworene Idealzustand
des isolierten, selbstindig wigenden und diskutierenden Abgeordneten der Vergan-
genheit als historische Wirklichkeit erst noch aufzuweisen wire. Das gilt aber auch
angesichts der realen Lage in der Gegenwart. Die Abgeordneten beziehen ihre spezifi-
sche Stellung durch die Parteimitglieder (Art. 21 Abs. 1 Satz 3 GG), welche sie als Kan-
didaten nominiert haben: sodann aber auch durch die Wibler, also das Staatsvolk,
durch das sie erst ihre Stellung als Reprisentanten erlangen. In dieser Doppelstellung
unterstehen sie einer zweifachen Kontrolle: durch »ihre« Partei und durch »ihre«
Wihler. Wire die Partei weisungsbefugt, so liefe die Kontrolle durch die Wihler leer;
ein Umstand, welcher mit der reprisentativen Demokratie unvereinbar wire*. Kann
sich demnach der Abgeordnete in seiner spezifischen Rolle eben nicht allein nach den
Parteiwtinschen richten, so garantiert ihm das freie Mandat das Recht hierzu. Erst
dadurch, dafl er die Freiheit hat, sich am Wihler- oder am Parteiwillen zu orientieren,
kann er die Verantwortung fiir sein Verhalten gegeniiber beiden tragen. Handeln
ohne eigene Handlungsfreiheit wire demgegeniiber notwendig unverantwortlich.
Hinzu kommt letztlich ein weiterer Aspekt, welcher die rechtliche Freiheit von Auf-
trigen und Weisungen der Parteien begriindet. Ebenso wie das Staatsvol.k sind auch
die politischen Parteien keine monolithischen Meinungsblocke, sondern in sich poli-
tisch pluralisiert. »Die« Parteilinie ist entweder nicht vorhanden oder — zumindest in
politisch brisanten Fragen — eine Summe von Formelkompromissen. Welche Instanz
soll dann diejenige sein, welche dem Abgeordneten Weisungen erteilt? Die \.’('I')”lg he-
terogene Summe von Fachausschiissen, Arbeitskreisen und Unterorganisationen ist
threrseits zumeist nicht weisungsfihig. Praktisch verlauft jedenfalls in den grofleren
Parteien die Meinungs- und Willensbildung deshalb auch eher umgekehrt: Nicht die
Parteianschauung prigt die Fraktionsmeinung, sondern umgekehrt diejenige der letz-
teren die erstere. Nicht die Partei erteilt der Fraktion die Auftrige, s_ongiern_letztere
beschafft sich die Zustimmung zu ihrer eigenen Vorentscheidung. Dies ist nicht nur
eine Frage der geringeren Zahl und damit gréfleren Homogenivit de.r Fraktion, son-
dern zugleich der Entscheidungs- und Konsensschwiche der Parteiorganisationen.
Das Bild, wonach die Abgeordneten fremdbestimmt von der Partei entscheiden, ist so
jedenfalls faktisch nicht der Normal-, sondern eher der Ausnahmef::_lll. Und xjechthch
fehlt es fiir Auftriige an den Abgeordneten an dem dafiir notwendigen Subjekt, der
willens- und entscheidungsfihigen Partei. Dafl umgekehrt der A'bgeord.nete ‘51ch.an -
oft mehr vermutete als tatsichlich vorhandene — Parteilinien bindet, ist mit seinem
freien Mandat durchaus vereinbar: Freies Mandat schlieft das Recht zur Eingehung

yon Bindungen nicht aus.

56 Siehe oben III 3.
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d) Daraus folgt dann notwendig der Charakter der reprisentativen Demokratie als
Partetenstaat. Die Parteien vollenden, was eine Summe atomistischer Abgeordneter
nicht leisten konnte, nimlich die Herstellung der erforderlichen Handlungs- und Wil-
lenseinheit. Durch dieses Postulat der Funktionsfihigkeit gerit die Staatsform der
reprisentativen Demokratie aber zugleich in ein Dilemma. Ist doch deren Herstellung
gerade denjenigen Organisationen anvertraut, welche daran ein erhebliches Eigenin-
teresse haben. Funktioniert die staatliche Willensbildung um so besser, je stabiler und
iiberschaubarer das Parteiensystem ist, so sind diese Parteien zugleich interessiert,
sich selbst gegen Konkurrenz abzuschotten und damit die politische Willensbildung
des Volkes zu oligopolisieren. Selbsterhaltung der Parteien kann so leicht mit der
Selbsterhaltung der Demokratie begriindet, aber nicht etwa gleichgesetzt werden. Ist
diese vielmehr die Staatsform der Alternative, so ist Sicherung der Offenheit des
Zugangs zur Reprisentation, zu den Wahlen und zur Volksvertretung ein Postulat,
das nicht den Parteien iiberlassen werden darf. Die Regeln des demokratischen Pro-
zesses miissen vielmehr iiber den Parteien stehen. Die Funktionsfihigkeit der demo-
kratischen Reprisentation bedingt die Funktionsfihigkeit der Parteien, setzt ihr aber
zugleich notwendige Grenzen. Die Privilegierung der Etablierten durch 5 %-Klauseln,
Parteienfinanzierung und Amtervergabe ist primir eine Krise des Partetenstaates®,
kann aber langfristig zur Krise der reprisentativen Demokratie als Staatsform fithren.
Mafgeblich fiir deren Funktionieren ist nicht, ob sie solche Krisen des Parteienstaates
aushilt, sondern ob demokratische Wahl und Kontrolle noch so funktionsfihig sind,
dafl sie eine Selbstkorrektur der Gewihlten herbeizufithren vermogen.

IV, Individuelle und kollektive Reprisentation

Hinsichtlich der reprisentierenden Person lassen sich zwei unterschiedliche Formen der
Reprdsentation unterscheiden: die individuelle Reprdsentation, wo nur eine Person
Reprisentant aller Reprisentierten ist, und die kollektive Reprdsentation, wo mehrere
Personen gemeinsam reprisentieren. Da die erstgenannte Form in der Bundesrepublik
so nichr existiert, laflt sich die Unterscheidung am besten an der Weimarer Republik
verdeutlichen. Dort reprisentierte individuell der Reichsprisident das ganze Volk
(Art. 41 WRYV); daneben kollektiv der Reichstag (Art. 20 ff. WRYV).

a) Der Unterschied zwischen beiden Formen zeigt sich zunichst in dem Grund der
Zurechnung, sodann aber auch in den Zurechnungsbedingungen. Bei der individuel-
len Reprisentation wird das Handeln des einen Reprisentanten politisch allen Repri-
sentierten zugerechnet. Anders verhilt es sich bei der kollektiven Reprisentation.
Eine der reprisentativen Stellung des Reichsprisidenten vergleichbare Position nahm
nicht der einzelne Abgeordnete, sondern lediglich der Reichstag insgesamt ein. Nur
die Volksvertretung als ganze war vom ganzen Volk gewihlt und kontrolliert. Ande-
res gilt hingegen ftir den einzelnen Abgeordneten. Er verfugt gerade iiber diese Eigen-
schaft nicht. Noch deutlicher lifit sich dies am Bundestag zeigen: Warum sollte der
Abgeordnete des Wahlkreises A zugleich die Wihler des Wahlkreises B reprisentie-
ren, die ihn nicht gewshlt haben oder auch kaum kontrollieren kénnen? Richtiger-
weise 1st das Reprisentationsorgan der Bundestag insgesamt und nicht der einzelne
Abgeordnete®®. Dies wird in den Verfassungstexten durchaus zum Ausdruck

57 Uberblick bei M. Stolleis, VVDSRL 44, 7, 16 ff., 22 ff.; W. Frotscher, DVBL 1985, 917.
58 In dieser Richtung etwa BVerfGE 44, 308 316; H P Schnelder AK-GG, Neuwxed 1984,
Art. 38 Rdnrn. 4 ff., 29 ff.
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gebracht, indem gerade nicht »der« einzelne Abgeordnete, sondern vielmehr »die«
Abgeordneten als Vertreter des ganzen Volkes apostrophiert werden. Sie sind dies
aber nicht jeder fiir sich allein, sondern alle gemeinsam, welche erst die kollektive
Volksvertretung konstituieren. Das heifit aber nicht, dafl die Abgeordneten stets nur
gemeinsam handeln konnten und insbesondere das Ideal der Vollzihligkeit und Ein-
stimmigkeit erreicht werden miifite. Auch im Parlament gilt, wie im ganzen Volk, das
Mehrheitsprinzip %, wobei allerdings nicht die Mehrheit der Abgeordneten zugleich
deren Minderheit, sondern Mehrheit und Minderheit der Abgeordneten gemeinsam
das ganze Volk reprisentieren. Auch unter der Geltung des Mehrheitsprinzips steht
die Mehrheit weder fiir das Ganze, noch ist sie gar mit ihm identisch. Haben vielmehr
Mehrheit und Minderheit an der reprisentativen Stellung des Parlaments teil, so gilt
dies auch fir den einzelnen Abgeordneten. Er ist nicht selbst Reprisentant des gan-
zen Volkes, sondern Teil einer Reprisentationskérperschaft. Umgekehrt besteht diese
Kérperschaft gerade aus den Abgeordneten. Das Handeln ihrer Mitglieder konsti-
wiert zugleich ihr eigenes Handeln. Zwar mag das Ideal der Reprisentation in einem
gemeinsamen Handeln aller Abgeordneten bestehen. Dieses Ideal ist jedoch weder in
der Vergangenheit noch in der Gegenwart erreicht worden und auch nicht erreichbar.
Ein vielkopfiges Parlament, das stets auf den letzten Abgeordneten warten mifte,
wiire stets paralysiert. Praktisch bedeutet dies: Ist das Gesamtparlament das Reprisen-
tationsorgan, so handelt es in der Wirklichkeit durch die jeweils gerade anwesenden
Abgeordneten ®. Diese sind aber nicht deshalb zum Handeln berechtigt, weil gerade
sie fiir sich die Reprisentanten des ganzen Volkes darstellen, sondern deshalb, weil
sie den handelnden Teil des ganzen Reprisentationsorgans darstellen. Ihr Handeln
wird dann auch nicht ihnen, sondern dem Parlament insgesamt zugerechnet; also
auch demjenigen Teil, der abwesend war oder nicht mitgewirkt hat. Und erst durch
diesen ersten Zurechnungsakt, namlich das Handeln der gerade anwesenden Abge-
ordneten zum Gesamtparlament, wird dann der zweite, nidmlich derjenige des
Gesamtparlaments zum ganzen Volk, méglich.

b) Zu den Funktionsbedingungen reprisentativer Demokratie zihlt, dafl Aufgaben,
welche der Volksvertretung vorbebalten sind, vom Reprdsentationsorgan selbst wabrge-
nommen werden miissen. Thre Delegation auf andere, nichtreprisentative SFaatsorgane
ISt nur insoweit zulissig, als das Parlament hierzu ausdrjjcklich dUI:Ch eme‘Rechts-
norm ermichtigt ist, welche den gleichen Rang hat wie die Norm, die thm eine Auf-
gabe zuweist. Konsequenzen daraus entstehen nicht nur fiir die Kompetenzdelegation
auf Dritte, sondern auch fiir die eigene Aufgabenentlastung der Vo‘lksve.rtretu.ng.
Diese nimmt nicht alle Aufgaben selbst im Plenum wahr. Vielmehr wird die meiste
Arbeit in den Ausschiissen geleistet. Dadurch darf allerdings die Zuweisung der Ange-
legenheit an die Reprisentationskérperschaft nicht aufgegeben werden. Soll die Par-
lamentsarbeit im Ausschufl den Anforderungen der reprisentativen Zurechnun.g
geniigen, so miissen die Ausschiisse selbst reprisentativ sein. Das gilt um so mehr., je
mehr die Ausschuflarbeit endgiiltige und nicht nur vorbereitende oder Hllfs.flfnkuon
hat, wie dies etwa bei Untersuchungsausschiissen (Art. 44 GG), dem Verteidigungs-
ausschufl (nach Art. 45 a Abs. 2 GG) und dem Petitionsausschufl (Art. 45 ¢ GG) der
Fall ist. Das Parlament darf eigene Aufgaben demnach durch Ausschiisse nur wahrnebmen
lassen, soweit diese selbst reprasentativ sind.

39 Dazu C. Gusy, aaO. (FN 17).
60 Zu den Grenzen BVerfGE, aaO. (FN 58).
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Wann aber ist ein Ausschufl reprisentativ? Dafl er vom Parlament eingesetzt ist,
geniigt allein nicht. Reprisentativ mufl er nicht nur hinsichtlich seines Wahlorgans,
sondern auch hinsichtlich seiner Zusammensetzung sein. Hier geraten jedenfalls bei
kleineren Ausschiissen zwei Reprisentationsgrundsitze in Widerspruch: einerseits die
Exklusion, indem die Reprisentation Handlungsfihigkeit gerade dadurch herstellt,
daf} die Mehrheit der Reprisentierten vom Zugang zur Mitentscheidung ausgeschlos-
sen bleibt®!; andererseits die materielle Reprisentation, die angesichts der weitrei-
chenden Exklusion das grofitmogliche Mafl an Riickbindung des Willens der Repri-
sentanten an denjenigen der Reprisentierten intendiert. Angesichts der Praxis der
Ausschufibildung ergeben sich zwei grundsitzliche Lésungsalternativen: Entweder
kommt es darauf an, daf! jede der im Parlament vertretenen Fraktionen auch im Aus-
schufl vertreten ist®?, oder aber es kommt lediglich darauf an, daf§ der Ausschufl ent-
sprechend den Fraktionsstirken im Plenum zusammengesetzt ist und damit praktisch
bei kleinen Ausschiissen nur die groflen Fraktionen Zugangsméglichkeiten erhalten .

Die Auswahl unter diesen Alternativen hat davon auszugehen, dafl jedenfalls solche
Ausschiisse, welche delegierte Aufgaben des Plenums wahrnehmen, insoweit keine
»doppelten« Reprisentationsorgane sind. Sie reprisentieren nicht das Parlament, son-
dern das Volk. Eine Verdopplung des demokratischen Reprisentationszusammen-
hangs ist nirgends vorgesehen; Reprisentationsorgane sind ihrerseits nicht nochmals
reprisentationsfihig. Demzufolge muf der Ausschuff reprisentativ nicht fiir den Bun-
destag, sondern fiir das Staatsvolk sein®. Dessen Wahl und deren Ergebnis sind die
maflgebliche Bezugsgrofle fiir die Ausschufizusammensetzung. Uber eine derartige,
durch Wahl konstituierte »reprisentative« Zusammensetzung verfiigt streng genom-
men nur das Parlament selbst. Gerade dies ist der Grund dafiir, daf} die Abgeordneten
bei der Parlamentsarbeit grundsitzlich gleichberechtigt sind. Jeder von ihnen ist glei-
chermaflen berechtigt, sich an der Parlamentsarbeit zu beteiligen®. Dies ist ein
Organrecht, welches nicht um der Person des Gewihlten willen, sondern um seiner
Wihler willen besteht. Die Reprisentationskdrperschaft ist eben nur durch ihre Mit-
glieder reprisentativ. Dieser Reprisentationscharakter geht im Ansatz verloren, wenn
das Parlament seine Arbeit auf Ausschiisse delegiert. Wegen der dadurch notwendi-
gen Exklusion von Abgeordneten ist der Ausschufl nicht mehr »so« reprisentativ wie
das Plenum. Soll die Delegation desungeachtet moglich sein, so kann dies nur um den
Preis geschehen, daff der reprisentative Charakter auch des Ausschusses bestmoglich
erhalten bleibt. Dies ist am ehesten der Fall, wenn jeder Parlamentarier in den Aus-
schuf} mindestens einen Vertreter seines Vertrauens entsenden kann. Da die Parteien
diejenigen Einheiten sind, durch welche die Abgeordneten organisiert werden und das
Plenum tiberhaupt erst handlungsfihig gemacht wird, liegt es nahe, als Indiz fir die-
ses Vertrauen die gemeinsame Fraktionszugehorigkeit anzunehmen. Dies wiirde
bedeuten, dafl jede Fraktion mindestens einen Abgeordneten in den Ausschuf} entsen-
den darf.

c) Individuelle und kollektive Formen der Reprisentation sind hinsichtlich threr
Voraussetzungen und Ausiibungsbedingungen demnach zu unterscheiden. Da das

61 Dazu oben II 1 c.

62 So E. G. Mahrenholz in: BVerfGE 70, 324, 366, 371 ff.; E. W. Bockenforde, ebd., S. 380,
381 ff.; D. Birk, NJW 1988, 2521.

63 So BVerfGE 70, 324, 362 ff.

64 Zum Begriff der Reprisentativitit oben III 2 b.
65 BVerfGE 10, 4, 12 ff.
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Reprasentationsorgan letztlich um fremder Rechte willen handelt, darfes seine Aufga-
ben nicht auf andere, nichtreprisentative Organe delegieren. Dafir ist das Verhiltnis von
Parlamentsplenum und Parlamentsausschiissen das signifikanteste Beispiel.

Zusammenfassung

Der Begriff der Reprisentation wird in sehr unterschiedlichen Bedeutungsvarianten
benutzt. Deutlich zeigt dies schon die Auffassung, daf8 eigentlich alle Staaten eine
repriasentative Staatsform hitten®s. Demgegeniiber hat die demokratische Reprisenta-
tion einen spezifischen Gehalt. Sie stellt die Willens- und Handlungsfahigkeit des plu-
ralistischen Volkes erst her. Dies geschieht durch zwei Elemente: einerseits die
Zurechnung des Parlamentswillens zum Volk, indem Handlungen und Beschliisse der
Volksvertretung im Rahmen ihrer Kompetenzen so qualifiziert werden, als hitte sie
das Volk getroffen; andererseits durch Wahl und Kontrolle der Reprisentanten
durch die Reprisentierten. Im Reprisentationszusammenhang notwendig mitgedacht
sind die politischen Parteien, welche so die Grundbedingung seiner Funktionsfihig-
keit darstellen, aber durch ihre Eigeninteressen am Machterhalt auch die zentrale
Gefahrenquelle dieser Staatsform darstellen.

Summary

The word “representation” is used in a lot of sciences, where it can get various mean-
ings. So it is senseless to search for “the concept of representation” in general. Every
scientific branch has to define its specific concept of “democratic representation”.

This kind of representation is different from democratic legitimation. Not every
organ of the state, which is legitimated in such manner, is also a “representative” one.
Only such organs, whose personal is elected by the people, are representative organs.

In western states we can find two forms of democratic representation: the indivi-
dual representation — only one person is the representative; for example the american
president — and collective representation — more than one person are the represen-
tatives together; for example western parliaments.

66 C. Schmitt, 2a0. (FN 3), S. 206.
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