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1 Einfiihrung und Uberblick

1.1  Einfiihrung und Problemstellung

Seit lingerer Zeit zeigen zahlreiche Umfragen, dass die meisten Biirger!
mit den politischen Prozessen und ihren Ergebnissen unzufrieden sind
(» Kap. 2.3.9). Sie fiihlen sich von den Politikern und den Parteien
unzureichend verstanden, nicht adaquat reprasentiert und auf einigen
Feldern zudem mangelhaft regiert. Viele Blirger kritisieren die fehlende
Losung zahlreicher Probleme, die langfristiger Natur und teilweise seit
Jahrzehnten absehbar sind, die die kurzfristig orientierten
Parteipolitiker aber offenbar liberfordern. Dazu gehoren unter
anderem die gravierenden Klima- und Umweltprobleme, die
Vernachlassigung der Infrastruktur bei Verkehr, Telekommunikation
und Energie, die Probleme durch Demografie und Alterssicherung im
weitesten Sinne, die Sicherung der Wettbewerbsfahigkeit und
Standortqualitat etc. An verbalen Bekundungen mangelt es dabei nicht,
wohl aber an effektiver Umsetzung in angemessenen Zeitraumen. Aus
Sicht vieler Biirger geht es oft weniger um ideologische Unterschiede
zwischen einzelnen Parteien, sondern vielmehr um die Performance
der Politiker insgesamt.

Die Biirger haben zwar eine positive Einstellung zur Demokratie,
aber nicht zu den vorhandenen Politikern und Parteien. Die Blirger
haben das Gefiihl, selbst nur einen geringen Einfluss auf die Politik zu
haben. Sie wiinschen sich mehr Partizipation. Die empfundenen Mangel
werden primar den gegenwartigen Parteien und Politikern angelastet.
Allerdings basieren die eigentlichen Ursachen oft auf tieferliegenden
Problemen, die aus dem politischen System resultieren. Die
parteiendominierte Parlamentarische Demokratie zeigt dabei nicht nur



immanente Funktionsmangel, sondern iiberfordert notwendigerweise
auch die einzelnen Politiker, wie engagiert und gutwillig diese auch sein
mogen.

Vor dem Hintergrund einer latenten Unzufriedenheit in der
Bevolkerung und allerlei alarmistischer Kommentare tiber den Zustand
und die Gefahrdung unserer Demokratie in den Medien ist es
erstaunlich, dass es in Deutschland zwar Detailerérterungen, aber
bisher kaum grundsatzliche Diskurse gibt, die alle institutionellen
Elemente des demokratischen Systems auf den Priifstand stellen.
Dieses wird weitgehend als Tabu betrachtet anstatt es ergebnisoffen zu
analysieren und evtl. auch weitreichende Reformoptionen zu
diskutieren. An diesem Punkt setzt das vorliegende Buch an. In ihm
werden die Konstruktionsfehler und Unzuldnglichkeiten der
institutionellen Strukturen unserer Demokratie grundlegend analysiert
und weitreichende Reformalternativen vorgestelit.

Im Mittelpunkt stehen dabei die Darstellung und die Diskussion
einer Reihe konstruktiver Vorschlage, die zusammenfassend als
»Demokratische Reformkonzeption« bezeichnet werden.? Diese
beabsichtigt einerseits, wirksamere Partizipationsmadglichkeiten fiir die
Biirger zu schaffen und andererseits die Funktions- und
Leistungsfahigkeit der Institutionen des Staates zu verbessern. Dies
lasst eine hohere Akzeptanz »der Politik« und eine Starkung der
Demokratie erwarten.

In diesem ersten Kapitel werden zur Einfithrung und zum Uberblick
fur die Leser die flinf Hauptprobleme der gegenwartigen
Parlamentarischen Demokratie und die wichtigsten Reformelemente
skizziert. Anschlie3end wird eine knappe Ubersicht iiber die Kapitel
gegeben. Die fiinf Hauptprobleme sind

(1) Wenig politische Partizipation der Biirger,

(2) Funktionsprobleme des Regierungssystemes,

(3) Ubermacht der Parteien,

(4) Rekrutierung des politischen Fiihrungspersonals und
(5) mangelnde Information und mangelnde Nachhaltigkeit.

(1) Wenig politische Partizipation der Biirger



Die Teilhabe der Biirger an den demokratischen Entscheidungen des
Staates wird tiblicherweise als »politische Partizipation« bezeichnet (»
Kap. 6.2). Dazu gehoren die Beteiligung an Wahlen und
Volksabstimmungen und die personelle Partizipation, das heif3t die
Parteimitgliedschaft und die eigene Ausiibung von politischen Amtern,
insbesondere in Form von Abgeordnetenmandaten. Ferner zahlen dazu
die personlichen Aktivitaten in Blirgerinitiativen, Protestbewegungen,
zivilgesellschaftlichen Organisationen, bei Demonstrationen etc., die in
unterschiedlicher Weise auf die Beeinflussung politischer
Entscheidungen abzielen.

Die tatsachlichen Partizipationsmaglichkeiten der Biirger sind
gegenwartig erstaunlich gering, wenn man sie am Anspruch von Art. 20
Grundgesetz misst, wonach »alle Staatsgewalt vom Volke ausgehen«
soll. Dieser Anspruch ist zwar formaljuristisch erfiillt, wird aber
inhaltlich nur ungentigend realisiert. Ein Beleg ist etwa die Tatsache,
dass die Wahler weder einen Einfluss auf die Personen haben, die ihre
bevorzugte Partei als Abgeordnete ins Parlament entsendet (»

Kap. 4.1.2) noch auf die Fiihrungspersonen des Staates (z. B. die
Bundesminister, » Kap. 3.2.4).

Die Zahl der Parteimitglieder nimmt standig ab und ist inzwischen
mit weniger als zwei Prozent aller Buirger sehr gering (» Kap. 2.3.7),
wenn man bedenkt, dass die Parteien die zentralen Machtfaktoren der
Politik sind und die Rekrutierungskanile zu allen 6ffentlichen Amtern
dominieren. Noch wesentlich kleiner ist die Zahl der aktiven
Parteimitglieder (0,3 % der Bevélkerung),? die an der Programmatik
und an der Kandidatenauswabhl fiir das Parlament mitwirken.
Gleichzeitig sind die Zugangsbarrieren zur Mitgliedschaft im Parlament
fiir Nichtparteimitglieder praktisch uniiberwindbar.
Volksabstimmungen finden recht selten statt und auf Bundesebene gar
nicht.

Der Buchtitel Biirger an die Macht betont ein wesentliches Ziel der
Reformvorschlage, namlich den demokratischen Einfluss der Blirger
auf die politischen Entscheidungen deutlich zu erhéhen.* Die
Demokratische Reformkonzeption sorgt erstens dafiir, dass die Biirger
deutlich mehr Moglichkeiten erhalten, mit dem Stimmzettel Einfluss zu
nehmen. Zweitens werden neue, politisch relevante Gremien
geschaffen, in denen die Biirger mitwirken konnen, ohne ihren Beruf



aufzugeben. Drittens verschafft die Reformkonzeption den Aktivititen
zivilgesellschaftlicher Gruppen mehr institutionell fundierte
Moglichkeiten, politische Entscheidungen zu beeinflussen.

Wahlen zum Parlament

Die bei weitem wichtigste Partizipationsmoglichkeit und fiir viele
Burger gleichzeitig die einzige, die sie bisher selbst nutzen, ist die
Beteiligung an den Parlamentswahlen. Durch ihre Zweitstimme konnen
die Wahler die quantitative Zusammensetzung des Parlaments
bestimmen, wenn man davon absieht, dass alle Stimmen fiir Parteien
unterhalb der 5 %- Sperrklausel verloren gehen. Die kollektive
Moglichkeit, die Grofde der Fraktionen im Parlament zu bestimmen, ist
fir die Demokratie eminent wichtig. Sie ist tatsachlich aber auch schon
das Einzige, was die Wahler beeinflussen konnen.

Entgegen anderslautenden Vermutungen haben die Wahler namlich
keinen Einfluss darauf, welche Kandidaten ihrer bevorzugten Partei als
Abgeordnete ins Parlament gelangen (» Kap. 4.1.2). Insofern ist die
tibliche Bezeichnung »personalisierte Verhaltniswahl« irrefithrend.
Stattdessen ist das System der Doppelstimme (Erst- und Zweitstimme)
des deutschen Bundestagswahlrechts der Grund fiir einige gravierende
Probleme (Uberhang- und Ausgleichsmandate, unkontrollierte
Aufblahung des Parlaments) und fiir mehrere kritische Urteile des
Bundesverfassungsgerichts. Diverse Reformversuche sind in Ansatzen
steckengeblieben und schliefdlich am Egoismus bestimmter Parteien
gescheitert.

Weiterhin ist klar, dass die Burger keinerlei Einfluss darauf haben,
von welchen Ministern sie regiert werden. Die Ministerposten werden
nach der Wahl von Parteifunktionaren ausgehandelt, wobei die
einschlagigen Erfahrungen und Fachkompetenzen offenbar keine grofde
Rolle spielen. Gelegentlich werden sich die Biirger bei einzelnen
Ernennungen erstaunt fragen, welchen personlichen oder taktischen
Hintergrund das wohl gehabt haben mag. Das diirftige
Erscheinungsbild mancher Politiker ist vermutlich ein Grund fiir das
schlechte Image »der Politik«.



Im aktuellen politischen System erteilt jeder Wahler einer Partei ein
pauschales Mandat fiir alle inhaltlichen und personellen
Entscheidungen des Bundestages in den nachsten vier Jahren. Dies
wirft wegen der Heterogenitit der Praferenzen der Blirger bei diversen
Politikfeldern zahlreiche Probleme auf. Viele Biirger dirften bei einem
Thema Partei A praferieren, bei einem anderen Partei B und vielleicht
die Kandidaten von Partei C. Eine solche Moglichkeit zur
Differenzierung lasst das Wahlrecht nicht zu. Stattdessen fiihrt der
tbergrofde Delegationsumfang (» Kap. 4.1.1), dazu, dass die
Wahlergebnisse nur wenig tiber die politischen Praferenzen auf einem
bestimmten Politikfeld aussagen und diese auch keine feldspezifischen
Sanktionswirkungen auf die Parteien austuben.

In der hier vorgestellten Demokratischen Reformkonzeption
ermoglicht ein vollig neu konzipiertes Wahlsystem zum Bundestag (»
Kap. 4.2.1) jedem Wahler einen Einfluss darauf, welcher Kandidat der
von ihm praferierten Partei ins Parlament einzieht. AufSerdem kann er
durch die Wahlen zu verschiedenen Standigen Parlamentarischen
Fachraten (» Kap. 4.3) seine politischen Praferenzen auf einzelnen
Politikfeldern differenzierter zum Ausdruck bringen und damit eine
starkere Wirkung erzeugen.

Zivilgesellschaftliches Engagement und politische Wirkung

Viele Blirger engagieren sich in zivilgesellschaftlichen Gruppen wie
Blrgerinitiativen etc. oder beteiligen sich an
Unterschriftensammlungen oder Demonstrationen. Dies sind
Aktivitaten unkonventioneller politischer Partizipation (» Kap. 6.2.2).
Ihr Anwachsen konnte man als Reaktion auf einen eklatanten Mangel
an konventionellen Partizipationsmoglichkeiten interpretieren, bzw. als
eine implizite Kritik an einem politischen System, das »in die Jahre
gekommen« ist und dem gestiegenen Selbstbewusstsein der Biirger
und deren Partizipationsanspriichen nicht mehr gerecht wird. Diese
Aktivitaten haben jedoch - von kurzfristigen singularen Ausnahmen
abgesehen - in der Regel nur wenig Einfluss auf die reale Politik. In der
Demokratischen Reformkonzeption liefern Aktuelle Parlamentarische
Fachrate Moglichkeiten fiir die einzelnen Birger, auf den jeweiligen



Politikgebieten selbst spurbaren Einfluss auf die parlamentarischen
Prozesse zu nehmen (» Kap. 4.3.3).

(2) Funktionsprobleme des Regierungssystems in Deutschland

Das Parlament und die Regierung haben sehr unterschiedliche
Aufgaben, die ganz verschiedene Anforderungen stellen. Das Parlament
soll Gesetze verabschieden, die grundsatzlich uber langere Zeit gelten
und deshalb allgemeingultig, problemadaquat und praktikabel sein
miissen. Daftir ist es wichtig, dass die Biirger und ihre Praferenzen und
Interessen im Parlament adaquat reprasentiert sind. Im Unterschied
dazu ist die Regierung die Tragerin der »operativen Politik« und soll die
Interessen des Staates, der Gesellschaft und der Biirger
einzelfallbezogen nach aufden und nach innen vertreten, ggf. auch in
Situationen mit kurzfristigem Handlungsbedarf. Dazu sollte die
Regierung jederzeit auf allen Politikfeldern handlungsfahig sein.

Flur diese beiden zentralen Institutionen eines demokratischen
Staates waren jeweils ganzlich unterschiedliche Wahlsysteme geeignet.
Fir die Aufgaben des Parlaments wird die Reprasentation der
Bevolkerung durch eine reine Verhaltniswahl ohne Sperrklausel am
besten gewahrleistet. Dagegen ist flir die Regierung ein demokratisches
Wahlverfahren erforderlich, aus dem regelmaf3ig eine stabile und
umfassend handlungsfahige Regierung hervorgeht. Es ist ein
Konstruktionsprinzip der Parlamentarischen Demokratie, dass sie
beides zu kombinieren versucht. Sie offenbart dabei ein
Wahlrechtsdilemma (» Kap. 3.2.2), das eine Reihe von Problemen zur
Folge hat (» Kap. 3.1 und » Kap. 3.2).

Gegenwartig sind die Regierungsfraktionen des Parlaments vor allem
die Mehrheitsbeschaffer der Regierung. Dies kann aber nur mit einer
Fraktionsdisziplin erreicht werden, die tatsachlich die Freiheit der
Abgeordneten erheblich einschrankt.” Bei jeder inhaltlichen Befassung
des Parlaments mit einem bestimmten Thema stehen die
Abstimmungsmehrheiten schon vorher fest. Die Parlamentsdebatten
beeinflussen das Ergebnis nicht mehr. Sie sind oft ritualisiert,
parteizentriert, vorhersehbar und medienorientiert. Die Qualitat der
Argumente tritt hinter die Interessen der Parteien zurtck. Bei den



Regierungsfraktionen besteht das Hauptinteresse in der
Machterhaltung. Die Oppositionsparteien konnen die
Abstimmungsergebnisse auch durch noch so gute Argumente nicht
mehr verandern. Ihre Redner richten sich deshalb vorrangig an die
eigenen Parteifreunde und an die Offentlichkeit im Hinblick auf
zukiinftige Wahlen. Diese Strukturen und Verhaltensweisen flihren zu
einem Funktionsverlust des Parlaments.

Koalitionstheater

Da Mehrparteienparlamente in Deutschland und in anderen Landern
vermutlich auch zukiinftig die Normalitat sein werden, ereignet sich
regelmafdig das, was man »Koalitionstheater« nennen konnte (»

Kap. 3.1.3). Wahrend sich die Parteien vor der Wahl aus Griinden des
Politikmarketing und zur Verbesserung der spateren
Verhandlungspositionen moglichst stark voneinander abgrenzen,
miissen sich einige von ihnen nach der Wahl zusammenfinden, um sich
auf ein gemeinsames Regierungsprogramm (Koalitionsvertrag) zu
einigen. Die Erwartung ist, dass sie anschliefend im Parlament bei
allen Themen gemeinsam abstimmen.

Nach dem herkoémmlichen Verstiandnis muss jede derartige Koalition
zwei Bedingungen erfiillen. Erstens miissen die Koalitionsfraktionen
zusammen die Mehrheit der Sitze im Parlament haben
(Mehrheitsbedingung) und zweitens miissen sie eine hinreichende
inhaltliche Ubereinstimmung aufweisen oder erzeugen kénnen
(inhaltliche Bedingung). Dabei ist es in Deutschland bisher ein
selbstgesetzter Anspruch, dass eine Regierungskoalition eine
dauerhafte Parlamentsmehrheit ihrer Fraktionen fiir alle relevanten
Politikinhalte haben sollte. Dazu miissen sich evtl. Parteien mit stark
unterschiedlicher Programmatik zusammenfinden. Dadurch, dass dann
meistens bestimmte Themen ausgeklammert werden oder sich eine
Problemlosung uiber Jahre hinzieht, wird die Handlungsfahigkeit der
Regierung beeintrachtigt.

Eine Koalition fordert von einer Partei gelegentlich, anders zu
handeln, als sie es vorher den Wahlern versprochen hat, um die
Regierungsstabilitiat nicht zu gefahrden. Allerdings kann die



Koalitionstreue dazu fiihren, dass bei einem Thema eine eigentlich
breite inhaltliche Mehrheit des Parlaments von einer kleinen
Minderheit blockiert wird (» Kap. 3.1.3). Das Koalitionserfordernis gibt
einzelnen kleinen Fraktionen bei entsprechender Sitzarithmetik quasi
eine Vetoposition und damit in der Regel mehr inhaltlichen Einfluss
und mehr Ministerposten als es ihrem Stimmenanteil entsprechen
wirde. Daraus entsteht zudem ein Drohpotential, bei
Meinungsunterschieden in einzelnen Punkten die ganze Regierung
scheitern zu lassen.

In vielen anderen europaischen Landern sind
Minderheitsregierungen, die dieses Koalitionstheater abmildern
konnen, tiblich und zum Teil recht erfolgreich (» Kap. 3.1.3 und »

Kap. 3.3.4). Diese wurden von den Akteuren in Deutschland bisher auf
Bundesebene weitgehend ausgeschlossen, werden sich aber auf Dauer
vermutlich nicht vermeiden lassen. Fiir das Parlament bedeuten
Minderheitsregierungen jedenfalls eine erhebliche Aufwertung und
eine grofdere politische Relevanz, weil die Mehrheit bei einem
bestimmten Thema nicht wie in der Parlamentarischen Demokratie von
vornherein feststeht, sondern erst das Ergebnis der
Parlamentsprozesse und Debatten ist.

Alternative: Getrennte Wahlen zum Parlament und zur Regierung

Eine Alternative, welche die genannten Probleme der
Parlamentarischen Demokratie gar nicht erst entstehen lasst, sind
separate Wahlen zum Parlament und zur Regierung, das heif3t jeweils
direkt durch die Biirger. Dadurch wiirde auch das Prinzip der
klassischen Gewaltenteilung zwischen Legislative und Exekutive
gestarkt. In der Demokratischen Reformkonzeption wahlen deshalb
alle Biirger die Regierung uiber einen Regierungskonvent (» Kap. 3.3.1).
Jede kandidierende Partei (oder Ex-ante-Koalition mehrerer Parteien)
nominiert ein Team mit bestimmten Kandidaten fiir die Positionen des
Bundeskanzlers und der einzelnen Minister. Sie hat zur Erhohung ihrer
Wahlchancen ein starkes Interesse daran, den Biirgern fachlich und
personlich ausgewiesene und glaubwiirdige Kandidaten zu
prasentieren (» Kap. 3.3.2). Die gewahlte Regierung ist dann fiir ihre



Aufgaben und Kompetenzbereiche tiber die gesamte Wahlperiode
handlungsfahig, und zwar unabhangig von einzelnen Fraktionen im
Parlament. Die demokratischen Prozesse fiir die Verabschiedung von
Gesetzen geben den einzelnen Abgeordneten einen deutlich h6heren
Stellenwert, als es bisher der Fall ist. In der Diskussion »zahlen« die
Argumente aller Abgeordneten und zwar auch derjenigen aufderhalb
der Regierungsparteien, da die Regierung evtl. deren Stimmen zur
Mehrheit benotigt.

(3) Ubermacht der Parteien

Ein zentrales Problem besteht gegenwartig in der aufderordentlich
grofden Macht der Parteien. Die Abb. 1 zeigt die Architektur unserer
Parlamentarischen Demokratie (» Abb. 1). Die Biirger wahlen das

Parlament (Pfeil 1)® und zwar nur dieses. Damit hat das Parlament ein
»Legitimationsmonopol«, das eine wesentliche Ursache dafiir ist, dass
sich die dominierenden Parlamentsparteien im Laufe der Zeit immer
mehr Macht aneignen konnten, sodass die Gewaltenteilung deutlich
reduziert wurde (» Kap. 2.5). Dies manifestiert sich besonders im
sogenannten »Politik-Kerng, der aus den Mehrheitsfraktionen und der
Regierung besteht (» Kap. 2.3.3). Er ermoglicht den
Regierungsparteien eine weitgehende Durchsetzung eigener Ziele,
Ideologien und Interessen.

Die Parteien treffen erstens alle Entscheidungen in der Regierung
und bei der Gesetzgebung im Parlament. Zweitens beschliefden sie
samtliche Gesetze, von denen sie selbst und alle ihre Konkurrenten und
Institutionen des Staates betroffen sind und die hier als Demokratie-
Regeln bezeichnet werden. Hierzu gehoren z. B. das Wahlrecht, die
Parteienfinanzierung und alle Gesetze, die die Kompetenzen der
Institutionen des Staates (das heifdt die Machtverteilung) betreffen. Mit
diesen Gesetzen sichern sich die Parteien viele Zugriffsrechte und
andere Vorteile, z. B. beziiglich der Personalia in den Vorstanden
staatlicher Institutionen und Unternehmen. Letzteres dient ihnen zur
Durchsetzung inhaltlicher Ziele und Interessen sowie zur Versorgung
von Parteifreunden (» Kap. 2.5.3).



Drittens wahlen die Parteipolitiker sogar die Richter aus, teilweise
direkt (Bundesverfassungsrichter, Bundesrichter) und teilweise
indirekt tiber Richterwahlausschiisse, in denen die Politiker dominant
vertreten sind (» Kap. 2.5.4). Dies gilt auch fiir solche Richter, die ggf.
tiber die Entscheidungen der Politiker zu urteilen haben. Das Verhalten
der Parteien vor solchen Wahlen (z. B. von Verfassungsrichtern) zeigt,
dass sie sich ihrer diesbeziiglichen Parteiinteressen bewusst sind und
egoistisch nach ihnen handeln.

Viertens hat die Parteienmacht auch bei der Personalpolitik vieler
anderer staatlicher Institutionen, deren Unabhangigkeit von zentraler
Bedeutung fiir das Funktionieren von Staat und Gesellschaft ware,
negative Auswirkungen. Dies gilt z. B. fiir die Rechnungshofe, fiir die
Statistischen Amter, fiir die Zentralbank, fiir verschiedene
Regulierungs- und Aufsichtsbehorden, fiir staatliche Rundfunkanstalten
und fir etliche mehr.
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Abb. 1: Status quo Parlamentarische Demokratie.



Delegationsentscheidungen (Pfeile mit Dreiecksspitzen)
1 = Wahl des Parlaments durch die Biirger
21 = Wahl der Regierung durch das Parlament
22 = Beauftragung von Fachinstitutionen und Wahl der Vorstiande durch Parlament oder
Regierung
24 = Wahl der Richter durch Parlament oder Regierung (direkt oder indirekt via
Richterwahlausschisse)

Inhaltliche Entscheidungen (Pfeile mit offenen Spitzen)
12 = Staatspolitische Entscheidungen durch die Regierung’
14 = Gesetzgebung durch das Parlament

16 = Fachentscheidungen durch Fachinstitutionen

17 = Urteile der Gerichte

Demokratische Legitimation mit und ohne Parteiendominanz

Die pauschale Begriindung fiir eine so weitreichende Macht der
Parteien bei den Personalentscheidungen und bei den Demokratie-
Regeln basiert auf dem Erfordernis einer demokratischen Legitimation,
die bisher wegen des Legitimationsmonopols nur die gewahlten
Parteivertreter besitzen. In der Reformkonzeption, die in diesem Buch
prasentiert wird, ist das wesentlich anders. In ihr existiert in Gestalt
des »Biirgersenats« eine von den Biirgern gewahlte Institution, die
demokratisch legitimiert und gleichzeitig von allen Parteien
unabhangig ist (» Kap. 5.2.2). Eine weitere Besonderheit des
Blirgersenats ist seine Arbeitsweise, bei der jede Entscheidung erst
nach intensiver Riickkopplung mit der jeweils bestverfiigbaren
unabhdngigen Fachkompetenz der Gesellschaft erfolgt. Der
Biirgersenat ist unter anderem fiir die Personalentscheidungen in
Gerichten (» Kap. 5.4) und Fachinstitutionen (» Kap. 5.3.5) zustandig.
Er hat die Rolle einer Zweiten Kammer bei der Gesetzgebung (»

Kap. 5.5.1) und hat bei den Demokratie-Regeln das letzte Wort (»
Kap. 5.5.2).

Bisher entscheidet die eigene Partei tiber nahezu alles, was fiir einen
Politiker von Bedeutung ist, z. B. liber seine Wiederwahl, tiber seine
politische Karriere sowie evtl. iiber seine Funktionen in anderen
staatlichen Institutionen etc. Diesen Sachverhalt kann man als
»Anreizdominanz« der Parteien fiir ihre Politiker bezeichnen (»

Kap. 2.3.6). Dies gilt nicht nur fiir die Zeit einer Partei- oder



Parlamentskarriere, sondern auch fiir die Zeit davor und danach (z. B.
fiir Mitarbeiterjobs und Versorgungsposten). Die Anreizdominanz ist
hochbedeutsam fiir die Macht der Parteien, aber problematisch fiir die
Demokratie, da viele Abgeordnete ihre personlichen Meinungen hinter
der Parteiposition verstecken (miissen), weil abweichende Positionen
bei Diskussionen und Abstimmungen individuelle Karriereprobleme
mit sich bringen wiirden.

Trotz ihrer umfassenden und weitreichenden Macht ist die
Verankerung der Parteien in der Gesellschaft sehr gering. Nur noch
1,5 % der Gesamtbevolkerung sind Mitglied in einer Partei. Von diesen
beteiligen sich etwa vier Fiinftel nicht an der Willensbildung ihrer
Partei. Im Ergebnis bedeutet dies, dass 99,7 % der Bevolkerung nicht
an den demokratisch relevanten inhaltlichen und personellen
Entscheidungen der Parteien mitwirken. Da alle politischen
Entscheidungen von den Parteien und ihren Vertretern getroffen
werden, muss man fragen, ob die Parteien daflir mit einer so geringen
personellen Basis Uiberhaupt eine hinreichende demokratische
Legitimation fiir sich beanspruchen kénnen.

(4) Rekrutierung des politischen Fiihrungspersonals

Die Rekrutierung von Kandidaten fiir Parlamentsmandate erfolgt
gegenwartig ausschliefdlich tiber die Parteien. Bisher besteht die einzige
Moglichkeit fiir einen Biirger, als Abgeordneter im Parlament
mitzuwirken, darin, in eine Partei einzutreten, sich innerhalb dieser
Partei im Laufe der Jahre nach oben zu arbeiten, um dann evtl. die
Chance zu einer Kandidatur zu bekommen. Allerdings treffen
Neueinsteiger dabei auf die Interessen der etablierten Berufspolitiker,
die erhebliche Investitionen an Zeit und Netzwerkarbeit in ihre
politische Karriere getatigt und somit ein massives Interesse an einer
dauerhaften Mandatsaustiibung haben. Dafiir schaffen sie durch ihre
jahrelange, gezielte Arbeit an der regionalen Parteibasis die besten
Voraussetzungen (» Kap. 2.3.7). In der in diesem Buch prasentierten
Reformkonzeption sind die Parteien zwar weiterhin die
entscheidenden Handlungstrager im Parlament und in der Regierung,



jedoch wird ihre Rolle fiir die Besetzung demokratischer Amter
zugunsten einer breiteren Basis der Blirger relativiert.

Berufspolitiker und Politische Klasse

Die Parlamente sind Versammlungen von Berufspolitikern (p

Kap. 2.3.2). Zu einem solchen wird jemand nicht allein durch eine
Wahl, sondern durch einen jahrelangen Sozialisationsprozess, in dem
er sich die einschlagigen Denk- und Verhaltensweisen aneignet und die
unverzichtbaren personlichen Beziehungen aufbaut (» Kap. 2.3.5).
Diese Sozialisation ist zu einem Teil parteispezifisch und zu einem
anderen parteilibergreifend. Letzteres hat den Begriff der »Politischen
Klasse« entstehen lassen (» Kap. 2.3.3), die sich von den »normalen«
Blirgern« separiert.

Eine Karriere als Politiker macht jemand nur selten wegen einer
guten Ausbildung, einer besonders erfolgreichen Berufstatigkeit oder
wegen guter Kenntnisse in einem spezifischen Ressort, sondern vor
allem aufgrund ideologischer und personlicher Anschlussfahigkeit zu
den eigenen Parteifreunden. Die demokratischen
Rekrutierungsmechanismen sind von normativen Kriterien dominiert,
nicht von fachlichen. Sie sorgen vor allem nicht fiir eine Ausstattung des
Parlaments mit fachkompetenten Abgeordneten auf allen politisch
relevanten Gebieten. Mit Ausnahme der tiberproportional stark
vertretenen Juristen und der Angehorigen des offentlichen Dienstes (»
Kap. 2.3.8) ist das Vorhandensein von einschldgigen Fachkompetenzen
bei den Abgeordneten eher ein Zufall der jeweiligen Lebenslaufe. Das
heifdt, es kann ausgewiesene Fachleute unter den Abgeordneten fiir
einzelne Gebiete geben. Allerdings existiert keine systematische
Funktionalitat, die die Abgeordneten nach den fachlichen
Erfordernissen des Parlaments rekrutieren wiirde, wie das in allen
anderen Funktionsbereichen der Gesellschaft der Fall ist.

In der Reformkonzeption werden auch deshalb neben dem Plenum
Parlamentarische Fachrate gebildet, die von den Buirgern gewahlt
werden. Sie dienen erstens dazu, den Biirgern eine differenziertere
Artikulation ihrer Praferenzen zu ermoglichen, zweitens zur



Ausweitung der personellen Partizipation und drittens zur Erhohung
der Fachkompetenz des Parlaments insgesamt.

Regierung

Die wichtigen operativen Entscheidungen des Staates werden von der
Regierung getroffen. Die Minister verantworten grofde Teilgebiete der
Politik, haben dort erhebliche Macht und vertreten diesbeziiglich den
Staat nach innen und nach aufden. Die meisten Biirger diirften die
Forderung unterstiitzen, dass jeweils diejenigen Personen die
einzelnen Ministerposten iibernehmen sollten, die auf dem
betreffenden Gebiet nicht nur die Praferenzen der Bilrger vertreten,
sondern auch besonders fachkundig sind. Bei der gegenwartigen Art
der Regierungsbildung sind wir von diesem Ideal allerdings weit
entfernt.

Bisher spielen bei einer Regierungsbildung zahlreiche Kriterien eine
Rolle, die mit der Qualifikation fiir einzelne Ministerposten nicht viel zu
tun haben, insbesondere die formale Reprasentierung diverser
Teilgruppen, z. B. regionale Herkunft, Zugehorigkeit zu einer
ideologischen oder Interessengruppe, Geschlecht, Religion etc. Noch
wichtiger sind offensichtlich parteiinterne und taktische
Positionierungen und personliche Seilschaften (» Kap. 3.2.4). Dadurch
werden Einzelne ggf. Bundesminister, ohne einschlagiges Wissen und
Konnen nachgewiesen zu haben. Sehr gut qualifizierte Politiker, die
nicht der »richtigen« Seilschaft angehoren, bleiben hingegen haufig
unberticksichtigt. Eine spezifische fachliche Qualifikation wird bei
Ministerernennungen offenbar fiir ein nachrangiges Kriterium
gehalten.

Ein wesentlicher Grund fiir diesen problematischen Befund besteht
darin, dass die Wahlen durch die Biirger zum Zeitpunkt der
Kabinettsbildung bereits stattgefunden haben. Die Funktionare der
Regierungsparteien konnen das Postenverteilen dann weitgehend
unter sich ausmachen. Ministerernennungen werden nicht vorrangig
als eine Voraussetzung flr eine gute Regierungspolitik betrachtet,
sondern wirken eher wie das Verteilen der Beute nach einer Wahl und
der Koalitionsbildung. In der Reformkonzeption werden vor der Wahl



der Burger zum Regierungskonvent von jeder Kandidatengruppe ihre
Kanzler- und Ministerkandidaten benannt (» Kap. 3.3). Die Parteien
haben dabei starke Anreize, iiberzeugende Kandidaten zu prasentieren,
um mit der Regierungsiibernahme beauftragt zu werden.

(5) Mangelnde Information und mangelnde Nachhaltigkeit

Ein Kernproblem demokratischer Gesellschaften im 21. Jahrhundert ist
ein immanentes Spannungsverhaltnis zwischen einerseits dem
egalitaren Prinzip volliger Gleichberechtigung aller Biirger in Fragen
politischer Partizipation und andererseits einer hochgradigen
Komplexitat der inhaltlichen Zusammenhange zwischen Problemen,
politischen Optionen und Ergebnissen in vielen Bereichen, sodass fiir
»gute« Entscheidungen eine erhebliche Fachkompetenz erforderlich ist.
Die addaquate Bewaltigung dieses Spannungsverhaltnisses, sodass die
politischen Prozesse rationale Entscheidungen fur die Gesellschaft
hervorbringen, ohne die gleichberechtigte Partizipation aller Burger
einzuschranken, ist ein Hauptproblem moderner Demokratien.

Aufgrund der zunehmenden Komplexitat, Spezialisierung und
Verwissenschaftlichung werden in den meisten Lebensbereichen die
wichtigen Funktionen von Personen wahrgenommen, die durch
Ausbildung, jahrelange einschlagige Erfahrung und leistungsorientierte
Karriereselektion spezialisiert und fachkompetent geworden sind. In
der Politik ist das nicht der Fall, weil es aus Griinden des politischen
Systems viel schwieriger und bisweilen unmaoglich ist.

Da die Biirger sehr unterschiedliche fachliche Fahigkeiten und
Bereitschaften zur Mitwirkung aufweisen, geht es oft darum, innerhalb
der demokratischen Strukturen den gewahlten Politikern
(insbesondere im Parlament) die bestmogliche Fachkompetenz als
Beratung zur Verfligung zu stellen. Die unabhdngige und transparente
Beratung der Politiker durch Experten ist von eminenter Bedeutung flir
gute Politikergebnisse. Die Qualitat und die Unabhangigkeit der zu
erwartenden Beratung sind jedoch vorher nicht immer einfach zu
beurteilen. Hierbei tibernimmt in der Reformkonzeption der
Blirgersenat wichtige Funktionen (» Kap. 5.6), indem er Vorschlage
macht, welche Experten geeignet sind. Die hervorgehobene Rolle



exzellenter Berater sollte jedoch nicht als Tendenz zu einer
Expertokratie missverstanden werden. Alle Entscheidungen miissen
immer von den demokratisch gewahlten Politikern getroffen und von
diesen verantwortet werden.

Eine grofde Bedeutung haben die Informationen und die Sachkunde
auch fiir die Biirger bei Wahlen und Abstimmungen und fiir ihre
Aktivitaten der politischen Partizipation. Die Motivation zur
Partizipation wird umso hoher sein, desto besser sich die Blirger
informiert fiihlen. Die Bereitstellung von gesicherter, unabhangiger,
verstdndlicher und ggf. pluralistischer Information und Fachkompetenz
fiir die Offentlichkeit ist eine explizite Aufgabe des Biirgersenats (»
Kap. 5.6.1). Die Verfligbarkeit solcher Informationsangebote dient
ebenfalls dazuy, in einer unsortierten Informationslandschaft die
interessengeleiteten Argumente von Lobbyisten zu relativieren und
Fake News als solche zu erkennen.

Der Informationsstand ist auch ein Kernproblem bei dem popularen
Thema der »direkten Demokratie« (» Kap. 6.1). Hier gibt es neben
quantitativen auch qualitative Beschrankungen, die mit der
Komplexitit einiger Themen und dem Informationsstand der
Wahlberechtigten zu tun haben. In der Demokratischen
Reformkonzeption sind Aktuelle Parlamentarische Fachrate (p»

Kap. 4.3.3) eine Alternative zu Volksabstimmungen, die das
Informationsproblem erheblich mindern und gleichzeitig die
Burgerbeteiligung gewahrleisten.

Nachhaltigkeit

Die politischen Mechanismen bewirken fiir die Politiker eine relativ
kurzfristige Anreizstruktur. Sie schauen auf die nachsten Wahlen oder
gar nur auf die Medienkommentare der nachsten Tage, die fiir sie
karriere- und imagerelevant sein konnen. Viele Themen haben jedoch
langfristige Wirkungszusammenhange und nicht selten ist eine
kurzfristig politisch opportune Entscheidung langfristig nachteilig und
eine langfristig rationale Entscheidung kurzfristig unpopular und fiir
einen Politiker riskant fiir seine Karriere. Haufig ist es flir einen
Politiker individuell rational, was langfristig flr die Gesellschaft von



Nachteil ist (» Kap. 5.3.3). Dies gilt oft z. B. fiir Politikfelder wie
Okologie, Klima, Ausbau der Infrastruktur, Demografie, Alterssicherung,
Staatsverschuldung, Katastrophenvorsorge, Wahrungsstabilitat,
Aufrechterhaltung einer funktionierenden Wettbewerbsordnung usw.
Wenn langfristig vorteilhafte Entscheidungen aus Grinden kurzfristiger
Anreizstrukturen der Politiker unterbleiben, wird im Folgenden von
einem »politischen Nachhaltigkeitsproblem« gesprochen.

Auf solchen Feldern ist es flir die Gesellschaft je nach Problembereich
ggf. vorteilhaft, die Entscheidungen und/oder mindestens die
zugehorigen Analysen der Handlungsoptionen von den politischen
Gremien auf unabhangige staatliche Institutionen zu tibertragen, z. B.
auf Zentralbanken, Wettbewerbsbehorden, Rechnungshofe sowie
weitere Fachinstitutionen, die noch zu schaffen oder neu als explizit
Unabhangige Institutionen zu konstituieren waren. Ein wesentlicher
Grund dafiir ist, dass die Fachleute solcher Institutionen, die primar auf
ihre Reputation achten, in der Regel die langerfristigen
Zusammenhange erkennen und eher danach entscheiden, anders als
Politiker, die aus Griinden des politischen Systems kurzfristige Anreize
haben. Langfristig zu denken, ist fiir Fachleute ein Teil ihrer
Fachkompetenz und ihres professionellen Selbstverstiandnisses. Anders
als diese sind Politiker nicht primar an »langfristig richtigen
Entscheidungen« interessiert, sondern an der eigenen Wiederwahl und
ihrer Akzeptanz bei Parteifreunden, Medien und Wahlern.

Politiker reden gern von langfristigen Zukunftsperspektiven, handeln
aber meistens nach kurzfristiger Opportunitat. Dies zeigt sich schon an
der Wahrnehmung und Behandlung aufkommender Probleme. Von den
meisten »normalen« Biirgern kann man nicht erwarten, dass sie
Zukunftsprobleme und -risiken wahrnehmen und analysieren. Dagegen
muss man von den Politikern genau das erwarten, was analog die
Aktionare von einer Unternehmensleitung verlangen wiirden, namlich
aufkommende Probleme zu erkennen und diesen zu begegnen. Die
eigentliche Analyse miussten sie nicht einmal selbst leisten. Es gentigt,
die einschlagigen Fachleute zu beauftragen und deren Antworten nicht
aus kurzfristiger Opportunitat im Tresor zu verstecken, sondern zum
offentlichen Thema zu machen. Politiker reagieren stattdessen mit
Ignorieren und Aussitzen oder mit wohlklingenden und
profilierungsorientierten Statements.



1.2  Uberblick: Kernelemente der
Reformkonzeption

Die Uberlegungen zur Demokratischen Reformkonzeption, die im
Wesentlichen in den Kap. 3 bis 6 dargestellt und diskutiert werden, sind
grundsatzlicher Natur. Sie gehen zwar vom gegenwartigen politischen
System Deutschlands aus, lassen sich bei ihren Analysen und
institutionellen Vorschlagen aber nicht von der gegenwartigen
Verfassungs- und Rechtslage gedanklich einengen. Sie sind von
funktionalen Uberlegungen fiir einen demokratischen und
leistungsfahigen Staat gepragt. Die Ausfithrungen beziehen sich aus
Griinden der Vereinfachung tiberwiegend auf die Bundespolitik, kbnnen
teilweise aber auch auf die Landerebene und auf einzelne andere
Staaten uibertragen werden.

Der Autor ist durch Studium und Beruf als Okonom (und nicht als
Rechts- oder Politikwissenschaftler) sozialisiert worden. Bei
zahlreichen wirtschaftspolitischen Analysen hat er sich anfangs tUber
manche Entscheidungen von Politikern gewundert und nach
Erklarungen gesucht, die dann haufig in den spezifisch
parteipolitischen Anreizstrukturen und Verhaltensmustern zu finden
waren. Die praxisbezogenen 6konomischen Forschungen hatten oft die
Suche nach einem addquaten institutionellen Rahmen fiir konkrete
volkswirtschaftliche Probleme zum Gegenstand. Dabei hat der Autor
regelmaflig tiber die Gestaltung von Anreizen nachgedacht, die dazu
fuhren, dass die jeweiligen Akteure bei der Verfolgung ihrer
individuellen Ziele gleichzeitig gesamtgesellschaftlich vorteilhafte
Ergebnisse hervorbringen. Diese Denkweise pragt auch den
vorliegenden Text. Viele Sichtweisen und Argumentationen weichen
erheblich von denen ab, die in der Politikwissenschaft und in der
Rechtswissenschaft tiblich sind.

Es ist die Intention dieses Buches, eine grundlegende Diskussion
tiber Reformalternativen fiir unser politisches System anzuregen.
Dieses sollte erstens demokratischer werden - im Sinne von mehr
Einfluss der Birger auf die Politik - und zweitens effizienter, das heifdt
die Politik soll dazu fiihren, dass die Praferenzen und Interessen der
Biirger objektiv besser realisiert werden, und drittens nachhaltiger und



fachkompetenter durch die Relativierung kurzfristiger Sichtweisen und
eine starkere Einbeziehung unabhangiger Experten.

Mehr Gewaltenteilung, mehr Wahlen, mehr Partizipation

Anders als in der Parlamentarischen Demokratie sind fiir die
Demokratische Reformkonzeption eine konsequente und erweiterte
Gewaltenteilung sowie differenzierte Legitimationswege wichtige
Kernelemente (» Abb. 2). Die drei demokratischen Komplexe der
Reformkonzeption, namlich das Parlament, die Regierung und der
Biirgersenat, sind voneinander unabhangig und werden von den
Demokratie-Regeln in ihren Kompetenzen eindeutig definiert. Die
erweiterte Gewaltenteilung lasst sich einerseits mit den klassischen
Argumenten der Machtverteilung und der gegenseitigen Kontrolle
begriinden und andererseits mit den Effizienzvorteilen einer
institutionellen Spezialisierung (» Kap. 2.5.1).

Jeder der drei Komplexe wird von den Biirgern separat gewahlt
(Pfeile 1 bis 3) und hat damit fiir seine Aufgaben eine eigenstandige
demokratische Legitimation. Im Parlamentsbereich werden zusatzlich
fur einzelne Politikfelder Parlamentarische Fachrate (Pfeil 4) gewahlt.
Schon durch diese »Partizipation mit dem Stimmzettel« erhoht sich der
Einfluss der Biirger erheblich. Dartiber hinaus bieten sowohl der
Blrgersenat als auch die verschiedenen Standigen und Aktuellen
Parlamentarischen Fachrate personliche Partizipationsmoglichkeiten
als Mandatstrager fiir Blirger, die nicht Politiker sind und meistens auch
nicht Parteimitglieder.

Der Biirgersenat wird durch die Reformkonzeption eingefiihrt, um
das bisherige Legitimationsmonopol der parteiendominierten
Politischen Institutionen zu iiberwinden und durch differenziertere
Legitimationswege zu ersetzen. Der Blirgersenat ist aufderdem der
»Hiiter des fachlich Rationalen« fiir alle Entscheidungen, die nicht
primadr normativ sind. Seine Arbeitsweise ist deshalb mit der in der
Gesellschaft vorhandenen Fachkompetenz sehr eng verbunden (»
Kap. 5.2.1). Sie ist transparent und einem gesellschaftlichen Diskurs
zuganglich.



Uberblick zu Kapitel 2: Institutionen, Parteien, Gewaltenteilung

Zunachst werden in Kap. 2 einige Grundlagen erortert, die den
Problemhintergrund und die wesentlichen Akteure skizzieren. Die
staatlichen Institutionen, die bisher in die drei »Gewalten« Legislative,
Exekutive und Judikative gruppiert sind, werden neu gegliedert (»

Kap. 2.2 und » Abb. 3), wobei insbesondere zwischen »Politischen
Institutionen« und »Nichtpolitischen Institutionen« unterschieden
wird, was flir die Reformkonzeption von wesentlicher Bedeutung ist.

Das darauffolgende Kap. 2.3 befasst sich sodann mit den zentralen
Akteuren der Politischen Institutionen, ndmlich mit den Parteien und
mit den Berufspolitikern (» Kap. 2.3). Dabei geht es insbesondere um
die dominante Rolle von Parteien, um die Sozialisationsprozesse zum
Berufspolitiker, um die asymmetrischen Rekrutierungsprozesse zu den
Parlamentsabgeordneten (» Kap. 2.3.7) und um die Sicht der Blirger
auf die Parteien und die Politiker im Spiegel von Befragungen (»

Kap. 2.3.9). Die Darstellung fokussiert sich dabei auf die Kernaspekte,
die fiir die Problemanalysen und die Darstellung der Reformkonzeption
von Bedeutung sind.

Das Kap. 2.4 setzt sich einerseits mit den Interessengruppen
auseinander, die in der Praxis einen grofden Einfluss auf die Politik
haben (» Kap. 2.4.1). Sie werden unter anderem wegen ihres
asymmetrischen Charakters unter demokratischen



