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Direktwahl der Ministerprisidenten: Begriindung, Ausgestaltung und
Umsetzbarkeit eines Wechsels der Regierungsform in den Lindern

Frank Decker

1. Die Renaissance der Direktwablidee in den 1990er Jahren

Die Regierungssysteme der deutschen Linder (den stattdessen hiufig verwandten Begriff der
»Bundeslinder” kennt das Grundgesetz nicht) sind in der vergleichenden Politikwissenschaft
als Forschungsthema lange Zeit kaum prisent gewesen. Seit zehn Jahren hat sich dies deut-
lich geindert. Davon zeugen neben einer Reihe von umfangreichen Studien zu Teilberei-
chen! nicht zuletzt mehrere Gesamtdarstellungen, die in kurzer zeitlicher Abfolge erschienen
sind.? Das jahrzehntelange Desinteresse verwundert, wenn man bedenkt, dass sich Politolo-
gen wie Wilhelm Hennis® und Theodor Eschenburg® in den fiinfziger und sechziger Jahren
eingehend mit der Frage beschiftigt hatten, ob das parlamentarische System fiir die Linder
die angemessene Regierungsform sei. Vom damaligen kritischen Blick ist in den neuen
Publikationen wenig zu spiiren. Der foderalismusbedingte Bedeutungsverlust der Landes-
parlamente wird von den Autoren als gegeben hingenommen und die parlamentarische
Regierungsform der Linder nicht weiter in Zweifel gezogen. Dies geht soweit, dass die
wegweisenden Arbeiten von Hennis und Eschenburg nicht einmal mehr im Literaturverzeich-
nis auftauchen (so bei Leunig und Freitag | Vatter).

Wenn die Debatte dennoch neu in Gang gekommen ist, so verdanke sich dies allein der
Staatsrechtslehre, insbesondere Hans Herbert von Arnim, der sich als streitbarer Kritiker der

1 Vgl. zum Beispiel Andreas Kost (Hrsg.), Direkte Demokratie in den deutschen Lindern. Eine
Einfithrung, Wiesbaden 2005; Herbert Schneider | Hans-Georg Wehling (Hrsg.), Landespolitik in
Deutschland. Grundlagen — Strukturen — Arbeitsfelder, Wiesbaden 2006, Achim Hildebrands |
Frieder Wolf (Hrsg.), Die Politik der Bundesliinder. Staatstitigkeit im Vergleich, Wiesbaden 2008;
Uwe Jun | Melanie Haas | Oskar Niedermayer (Hrsg.), Parteien und Parteiensysteme in den
deutschen Lindern, Wiesbaden 2008; Kerstin Volkl | Kai-Uwe Schnapp | Everhard Holtmann |
Oscar W. Gabriel (Hrsg.), Wiahler und Landtagswahlen in der Bundesrepublik Deutschland,
Baden-Baden 2008.

2 Vgl. Markus Freitag | Adrian Varter (Hrsg.), Die Demokratien der deutschen Bundeslinder. Poli-
tische Institutionen im Vergleich, Opladen / Farmington Hills 2008; Sven Leunig, Die Regierungs-
systeme der deutschen Linder im Vergleich, Opladen / Farmington Hills 2007 (2. Auflage, 2012);
Werner Reutter, Foderalismus, Parlamentarismus und Demokratie. Landesparlamente im
Bundesstaat, Opladen / Farmington Hills 2008. Eine komprimierte Gesamtschau wurde vom
Verfasser bereits 2004 vorgelegt. Vgl. Frank Decker, Die Regierungssysteme in den Lindern, in:
ders. (Hrsg.), Foderalismus an der Wegscheide?, Wiesbaden 2004, S. 169 — 201. Aus demselben
Jahr datiert eine umfassende Bestandsaufnahme des Landesparlamentarismus. Vgl. Siegfried
Mielke | Werner Reutter (Hrsg.), Linderparlamentarismus in Deutschland. Geschichte, Struktur,
Funktionen, Wiesbaden 2004.

3 Vgl. Wilhelm Hennis, Parlamentarische Opposition und Industriegesellschaft. Zur Lage des parla-
mentarischen Regierungssystems, in: Gesellschaft — Staat — Erziehung, 5. Jg. (1956), H. 1, S. 205
— 222, wiederabgedruckt in: ders., Regieren im modernen Staat. Politikwissenschaftliche Abhand-
lungen I, Tiibingen 1999, S. 1 - 23.

4 Vgl. Theodor Eschenburg, Parlamentarische Regierung in den Lindern, in: ders., Zur politischen
Praxis in der Bundesrepublik. Kritische Betrachtungen 1957 bis 1961, Miinchen 1964, S. 223 —
227.
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Parteien iiber die Grenzen seiner Zunft hinaus einen Namen gemacht hat.®> Von Arnim
brachte den Vorschlag einer Abkehr vom parlamentarischen System (mit der Direkewahl des
Ministerprisidenten als Herzstiick), der bereits in den fiinfziger Jahren von Zheodor Eschen-
burg® als Konzept fiir die Verfassung des neu zu schaffenden Landes Baden-Wiirttemberg
entwickelt worden war, in den neunziger Jahren wieder ins Spiel (am prominentesten in den
1995 lancierten Thesen der ,,Frankfurter Intervention®).” Ohne besonders viel 6ffentliche
Resonanz zu erzeugen, entspann sich darauthin eine wissenschaftliche Diskussion, an der
— mit Ausnahme des Verfassers® — ausschliefSlich Verfassungsrechtler teilnahmen.” Eine
griindliche wissenschaftliche Ausarbeitung des Konzepts unternahm von Arnims Schiiler jan
Backmann in seiner 2007 verdffentlichten Speyerer Dissertation.!?

Die Renaissance der Direktwahlidee muss vor dem Hintergrund der verfassungspoliti-
schen Entwicklung gesehen werden, die ab Ende der achtziger Jahre in den Lindern einsetz-
te. Auf der einen Seite kam es zu einer flichendeckenden Reform der Kommunalverfassun-
gen. Die Volkswahl der Biirgermeister, die bis dahin nur in Bayern und Baden-Wiirttemberg
tiblich war, wurde in den anderen Lindern der alten Bundesrepublik iibernommen und in
den neuen Lindern von Beginn an eingefiihrt. Dies war gleichbedeutend mit dem Ubergang
von der parlamentarischen zur prisidentiellen Regierungsform. Auf der anderen Seite hielten
Verfahren der direkten Demokratie!! Einzug. Wo sie nicht vorhanden waren, wurden sie

5  Aus der Reihe der zahlreichen Titel vgl. zum Beispiel: Hans Herbert von Arnim, Das System. Die
Machenschaften der Macht, Miinchen 2001. Fiir eine kritische Auseinandersetzung mit von
Arnims Parteienkritik siche Eckhard Jesse, (Uber-)Scharfe Kritik am ,»Versagen der Politik“. Hans
Herbert von Arnims ,,Volksparteien ohne Volk®, in: ZPol, 19. Jg. (2009), H. 3, S. 421 — 436.

6 Vgl. Theodor Eschenburg, Verfassung und Verwaltungsaufbau des Siidweststaates, Stuttgart 1952.

7 Vgl. Hans Herbert von Arnim, Wege aus der Krise des Parteienstaates. Thesen der ,Frankfurter
Intervention®, in: Recht und Politik, 31. Jg. (1995), H. 1, S. 16 — 26.

8 Vgl. Frank Decker, Direktwahl der Ministerprisidenten?, in: Recht und Politik, 37. Jg. (2001),
H. 3, S. 152 — 1605 ders., Zwischen Placebo und Erfolgsmodell. Direkte Demokratie auf der
Landesebene, in: ZParl, 41. Jg. (2010), H. 3, S. 564 — 579. Obwohl der Direktwahlvorschlag in
dem letztgenannten Aufsatz nur beildufig, nimlich im Systemzusammenhang der Volksgesetzge-
bung erwihnt wurde, forderte er zum ersten Mal die Reaktion eines Politikwissenschaftlers heraus.
Vgl. Everhard Holtmann, Direkt gewihlte Ministerprisidenten der Linder — eine kritische Folgen-
abschitzung der von Frank Decker in Heft 3/2010 der ZParl veréffentlichten Uberlegungen, in:
ZParl, 42. Jg. (2011), H. 1, S. 194 — 205. Dazu meine Entgegnung: Direktwahl der Ministerpri-
sidenten? Eine Entgegnung auf Everhard Holtmanns Replik in Heft 1/2011 der ZParl, in: ZParl,
42.7g. (2011), H. 4, S. 886 — 890.

9 Vgl. zum Beispiel Hans Hugo Klein, Direktwahl der Ministerprisidenten?, in: Burkhardr Ziemske |
Theo Langheid | Heinrich Wilms | Goerg Haverkate (Hrsg.), Staatsphilosophie und Rechtspolitik,
Miinchen 1997, S. 573 — 587; Fred Esterbauer, Volkswahl der Regierung? Thesen zu einem de-
mokratischeren und stabileren Regierungssystem, in: Hans Herbert von Arnim (Hrsg.), Direkte
Demokratie, Berlin 1999, S. 161 — 175; Hartmut Maurer, Volkswahl des Ministerprisidenten?,
in: Heiko Faber | Gitz Frank (Hrsg.), Demokratie in Staat und Wirtschaft, Tiibingen 2002, S. 143
— 162; Hans Herbert von Arnim, Systemwechsel durch Direkewahl der Ministerprisidenten, in:
Arthur Benz | Heinrich Siedentopf'| Karl-Peter Sommermann (Hrsg.), Institutionen in Regierung
und Verwaltung, Berlin 2004, S. 371 — 385.

10 Vgl. Jan L. Backmann, Direktwahl der Ministerprisidenten. Als Kern einer Reform der Landes-
verfassungen, Berlin 2006.

11 Hierunter fallen zum einen Abstimmungen iiber Sachfragen, zum anderen Personalvoten, die
auflerhalb der reguliren Wahlen stattfinden (Abberufung von Amtstrigern / ,recall”, plebiszitire
Parlamentsaufldsung).
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eingefiihrt, wo sie bereits bestanden, ausgebaut und ihre Anwendungsbedingungen verbes-
sert. Dies galt sowohl fiir die kommunale (Biirgerbegehren / Biirgerentscheid) als auch fiir
die Landesebene (mit der zwei- oder dreistufig ausgestalteten Volksgesetzgebung).

Ob plebiszitire Sachentscheidungen und die Direkewahl von Amtstrigern gleichermaflen
unter den Begriff ,Direktdemokratie” subsumiert werden kdnnen, ist umstritten.!> Auch
tiber die systemischen Zusammenhinge zwischen beiden Verfahren hat man sich in der
Literatur bisher keine groflen Gedanken gemacht — weder in der Staatsrechtslehre noch in
der Politikwissenschaft. Dabei wire, wie weiter unten dargelegt wird, gerade das Vorhanden-
sein eines zu Oppositionszwecken einsetzbaren Gesetzgebungsrechts des Volkes ein Grund,
dem Beispiel der Kommunen zu folgen und auf der Landesebene vom parlamentarischen
zum prisidentiellen System zu wechseln. Ein anderer Effekt der Volksgesetzgebung ist den
Beobachtern dagegen nicht verborgen geblieben. Diese kann von den Biirgern als Hebel
benutzt werden, um institutionelle Reformen notfalls in eigener Regie zu betreiben. Beim
Wahlrecht und den direktdemokratischen Verfahren selbst waren die gegen die Parteien
gerichteten Initiativen hiufig von Erfolg gekront. Warum sollte das nicht irgendwann ge-
nauso bei der Direktwahl funktionieren?

Allerdings haben die hauptsichlich im Umkreis des Vereins ,,Mehr Demokratie® anzusie-
delnden potenziellen Initiatoren solchen Reformbestrebungen bislang kaum Interesse ent-
gegengebracht und ihr Augenmerk stattdessen auf das Wahlrecht und die Direktdemokratie
gerichtet. Lediglich in Rheinland-Pfalz kam es auf Betreiben Hans Herbert von Arnims im
Jahre 2000 zu einer Initiative, die aber von ihrem Triger — den Freien Wihlern — nach einer
verpatzten Wahlteilnahme wieder zuriickgezogen wurde.

Der bayerische Landesverband der Okologisch-Demokratischen Partei hat jetzt einen
neuen Anlauf gestartet. Die Volksinitiative fiir die Einfithrung der Direktwahl wurde Ende
2012 lanciert!?; ihr soll, wenn geniigend Unterschriften zusammenkommen, ein Volksbe-
gehren folgen.

Dass der Vorstof8 fiir die Einfithrung der Direkewahl ausgerechnet im Freistaat'4 erfolgt,
hat mehrere Griinde. Erstens ist man dort mit den plebiszitiren Verfahren auf kommunaler
und Landesebene gut vertraut. Zweitens gibt es mit der ODP und den — im Landtag vertre-
tenen — Freien Wihlern zwei relevante Parteien, die sich fiir die Idee einsetzen. Drittens
verleiht die Konstellation der bevorstehenden Landtagswahl dem Vorhaben zusitzliche Bri-
sanz, nachdem die SPD mit dem Miinchener Oberbiirgermeister Christian Ude einen po-
puldren Spitzenkandidaten als Herausforderer von Horst Seehofer nominiert hat. Und vier-
tens haben die Bayern mit einer unangenehmen Begleiterscheinung des parlamentarischen
Systems in der jiingeren Vergangenheit gleich zweimal Bekanntschaft gemacht: 2007 wurde
CSU-Ministerprisident Edmund Stoiber wihrend der laufenden Wahlperiode von seiner

12 Zur Begriffsdiskussion vgl. Frank Decker, Regieren im ,Parteienbundesstaat”. Zur Architektur der
deutschen Politik, Wiesbaden 2011, S. 168 ff.

13 Der Entwurf ist einsehbar auf der Homepage der Initiative, http://www.direktwahl-ministerpri-
sident.de.

14 Am ehesten pridestiniert fiir eine Reform erscheinen weiterhin die Stadtstaaten, deren Affinitit
zur kommunalen Politik am stirksten ausgeprigt ist. So wire zum Beispiel die Dreieinhalbmil-
lionen-Stadt Berlin automatisch in den Geltungsbereich der ,prisidentiellen Kommunalverfas-
sung eines gemeinsamen Bundeslandes Berlin-Brandenburg gelangt, wenn die Fusion mit dem

Nachbar 1996 geklappt hitte.

1P 21873.21615, 1:09:
untersagt, 1fdr oder In



https://doi.org/10.5771%2F0340-1758-2013-2-296

Decker: Direktwahl der Ministerpriisidenten 299

Partei gestiirze, fiir die er bei der Landtagswahl 2003 noch ein Rekordwahlergebnis erzielt
hatte; und 2008 erhielt das Land einen Regierungschef, der bei der Wahl als Spitzenkandidat
gar nicht angetreten war, als Seehofer den wegen der hohen CSU-Verluste zuriickgetretenen
Stoiber-Nachfolger Giinther Beckstein kurzerhand ersetzte.

Der nun vorgelegte Reformvorschlag der bayerischen ODP wurde auf Bitte der Initianten
von Hans Herbert von Arnim zusammen mit dem Verfasser erarbeitet. Auf dieser Basis soll
hier ein ,Idealmodell“ der Direktwahl der Ministerprisidenten skizziert werden.

2. Die ,falschen* Argumente fiir die Direktwahl: Mebhr Demokratie und Gewaltenteilung

Die Direktwahlbefiirworter aus der Staatsrechtslehre argumentieren ziemlich verquer. Damit
leisten sie der Gegenseite ungewollt Schiitzenhilfe und machen es ihr leichter als nétig, den
Reformvorschlag zuriickzuweisen. Die Griinde, die fiir den Wechsel zum Prisidentialismus
hauptsichlich ins Feld gefiihrt werden, kénnten normativ nicht zwingender sein. Das pri-
sidentielle System, so heifSt es, sei demokratischer, weil erstens durch die Direkewahl die
Legitimationskette bei der Bestellung der Regierung entscheidend verkiirzt werde (,Input-
Legitimation®). Zweitens sei es auch unter Regierungsgesichtspunkten iiberlegen, indem es
dazu beitrage, parteiliche oder Partikularinteressen zugunsten des ,,Gemeinwohls“ zurtick-
zudringen (,Output-Legitimation®). Und drittens realisiere es die Idee der Gewaltenteilung
besser, die im parlamentarischen System durch die politische Fusion von Regierung und
Parlamentsmehrheit nur unvollstindig bestehe.!>

Aus politikwissenschaftlicher Sicht stehen alle drei Begriindungen auf schwachen Fiiflen.
Sie sind nicht nur empirisch unhaltbar, wie die umfangreiche Forschung zum Vergleich
parlamentarischer und prisidentieller Regierungssysteme zeigt, sondern auch normativ.
Was die Regierungseffizienz angeht, sieht die Mehrzahl der Autoren die Vorteile eher auf
der Seite des parlamentarischen Systems, das durch die Verschrinkung von Regierung
und Parlamentsmehrheit einerseits eine grofere Konsistenz des Regierens ermogliche und
andererseits {iber die Kombination von Misstrauensvotum und Parlamentsauflsung
Vorkehrungen treffe, dass jederzeit eine regierungsfihige Mehrheit vorhanden sei bezie-
hungsweise neu zustande komme. Das prisidentielle System, in dem sich Exekutive und
Legislative in ihrem wechselseitigen Bestand nichts anhaben kénnten, tendiere demgegen-
iiber zu Blockaden.!®

Auch bei der Input-Legitimation ist der Prisidentialismus nicht zwangsldufig tiberlegen.
Dem Pluspunkt der Direktwahl steht hier erstens das Problem gegeniiber, dass der Prisident
seine Regierungsmacht mit dem Kongress teilen muss. Der Wihler kann im prisidentiellen
System folglich ebenso wenig eine klare Richtungsentscheidung treffen wie in jenen parla-
mentarischen Systemen, in denen die Regierung von mehreren Parteien gemeinsam gebildet
wird. Zweitens unterliegt die demokratische Verantwortlichkeit des ,,chief executive® Zwei-
feln, wenn dieser wihrend seiner Amtszeit sankrosanket ist, also weder vom Kongress noch

15 Fiir eine umfassende Entfaltung der drei Argumente vgl. Jan L. Backmann, a.a.O. (Fn. 10),
S. 123 ff.

16 Vgl. Juan J. Linz, The Perils of Presidentialism, in: Journal of Democracy, 1. Jg. (1990), H. 1,
S. 51 -069.
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vom Volk, das ihn bestellt hat, aus politischen Griinden abberufen werden kann. Auch die
Amutszeitbegrenzung ist in dieser Hinsicht prekir.!” Und drittens muss hinter die Nachfol-
geregelung ein Fragezeichen gesetzt werden. Wenn der Prisident in den USA wihrend der
Amtszeit stirbt, zuriickeritt oder durch ein Impeachment-Verfahren abgesetzt wird, riicke der
auf seinem ,, Ticket* lediglich mitgewihlte Vizeprisident automatisch nach. Der Unterschied
zu den parlamentarischen Systemen, wo die Wechsel an der Regierungsspitze meistens eben-
falls ohne vorherige Neuwahlen stattfinden, ist also nicht besonders grofS.

Das Gewaltenteilungsargument hat auf den ersten Blick mehr fiir sich. Dass die prisi-
dentielle Regierungsform dem klassischen Gewaltenteilungskonzept von Montesquieu niher
kommt als die parlamentarische, wird kaum jemand bestreiten. Eine normative Hoherwer-
tigkeit ldsst sich daraus aber nicht ableiten. Man mag es als Vorteil betrachten, dass die
Parlamente, weil sie die Regierung nicht bestellen und im Amt halten, ihre Macht im pri-
sidentiellen System primir {iber die Gesetzgebung entfalten. Die Abgeordneten regieren also
tatsichlich mit, was sie in den parlamentarischen Systemen nicht tun diirfen oder konnen.
Diese haben die klassische Gewaltenteilung durch das Gegeniiber von regierender Mehrheit
und Opposition ersetzt. Die Vertreter der Mehrheit iiberlassen der von ihnen getragenen
Regierung dabei weitgehend die Initiative, wihrend die Minderheit ganz auf ihre Kritik- und
Alternativfunktion verwiesen ist, die sie mit dem Ziel wahrnimmt, die Regierung nach der
kommenden Wahl abzuldsen.

Ein solches System der Gewaltenteilung, das historisch auf eine dhnlich stolze Tradition
zuriickblicken kann, ist nicht besser oder schlechter als das gewaltentrennende Modell
des Prisidentialismus, auch wenn es fiir die Parlamentarier vielleicht gréflere Frustrationen
birgt. Dies gilt umso mehr, als es innerhalb der parlamentarischen Systeme, was die insti-
tutionelle Ausgestaltung und Praxis des ,neuen Dualismus“!8 betrifft, ein denkbar weites
Spektrum gibt. In annihernder Reinform existiert das Alternierungsmodell heute ohnehin
nur noch in Grof$britannien (und auch hier mit abnehmender Tendenz), wihrend der
Gegensatz zwischen Regierung und Opposition in den iibrigen Lindern durch konsens-
demokratische Elemente in mannigfacher Weise durchbrochen wird. Dies kann soweit
gehen, dass die parlamentarischen Systeme in ihrer Funktionsweise starke Ubereinstimmun-
gen mit dem Prisidentialismus aufweisen (wie etwa beim skandinavischen Minder-
heitsparlamentarismus).!?

17 ,[TThere is no way to hold accountable a president who cannot be presented for reelection. Such
a president can neither be punished by the voters by defeat nor rewarded for success by reelection
with the same or larger vote than in the previous election.” Juan J. Linz, Presidential or Parliamen-
tary Democracy: Does It Make a Difference?, in: ders. | Arturo Valenzuela (Hrsg.), The Failure of
Presidential Democracy, Baltimore / London 1994, S. 3 — 87, S. 12.

18 Als einer der Ersten begann in den 1960er Jahren Winfried Steffani eine dem parlamentarischen
Regierungssystem geeignete Gewaltenteilungstheorie zu entwickeln. Vgl. ders., Gewaltenteilung
im demokratischen Verfassungsstaat, in: Giinther Riither (Hrsg.), Politik und Gesellschaft in Eu-
ropa, Kéln 1994, S. 48 — 57; ders., Grundziige einer politologischen Gewaltenteilungslehre, in:
ders., Parlamentarische und prisidentielle Demokratie. Strukturelle Aspekte westlicher Demokra-
tien, Opladen 1979, S. 9 — 36 (erste Fassung in: PVS, 3. Jg. (1962), H. 3, S. 256 — 282); beide
Aufsitze neu abgedrucke in: ders. (Hrsg.), Gewaltenteilung und Parteien im Wandel, Opladen
1997, S.18 - 26, S. 27 — 55.

19 Vgl. Nicole Bolleyer, Minderheitsparlamentarismus — eine akteurszentrierte Erweiterung der Par-
lamentarismus-Prisidentialismustypologie, in: ZPol, 11. Jg. (2001), H. 4, S. 1519 — 1546.
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Die Diskussion kann an dieser Stelle abgebrochen werden, denn wie immer man es dreht
und wendet: Die Behauptung einer Uberlegenheit des prisidentiellen Systems unter Demo-
kratie- und Gewaltenteilungsgesichtspunkten lisst sich nicht aufrecht erhalten. Mit ihr be-
geben sich die Reformbefiirworter zudem auf argumentatives Glatteis. Wiirde ihre These
stimmen, miisste die Einfiihrung des prisidentiellen Systems konsequenterweise ja auch
(und gerade) auf nationaler Ebene gefordert werden und nicht nur fiir die Liander. Die
Gegner hitten insofern Recht, wenn sie vor einem ,,Kamineffekt* warnen.?® Sei die Direkt-
wahl in den Lindern erst einmal eingefiihrt, so die Befiirchtung, wiirden gleichlautende
Bestrebungen frither oder spiter auch im Bund laut. Dass die Sorge nicht ganz unbegriindet
ist, belegt die Verfassungsentwicklung im Bereich der direkten Demokratie, deren Ausbau
in den Lindern aus Sicht der Befiirworter zugleich als ,,Blaupause® fiir die Bundesebene
dienen soll. Auch hier fithren Vorstellungen einer vermeintdichen normativen Hoherwertig-

keit der Plebiszite zu falschen systemischen Schlussfolgerungen.?!

3. Die ,richtigen Argumente: Bessere Passform des Regierungssystems, mebr Eigenstindigkeit
der Linder und Aufwertung des Foderalismus

Die ,richtige® Begriindung fiir die Einfithrung der Direktwahl muss bei der Eigenart der
Landespolitik ansetzen. Sie ldsst sich in drei Argumente unterteilen: Erstens passt das prisi-
dentielle System besser zu den Aufgaben, die die Linder zu erfiillen haben; diese sind tiber-
wiegend verwaltungsbezogen und legen daher einen konsensorientierten Politikstil nahe.
Zweitens trigt es der Einfiihrung und dem Ausbau der direktdemokratischen Verfahren
Rechnung, durch die sich die Funktionsweise des parlamentarischen Regierungssystems in
den Lindern verindert hat. Und drittens fithrt die Einfithrung des Prisidentialismus zu
einer stirkeren Betonung der Eigenstindigkeit der Linder gegeniiber dem Bund, die den
Foderalismus insgesamt aufwertet.

(1) Das erste Argument kniipft nahtlos an die ilteren Arbeiten von Hennis und Eschen-
burg zum Landesparlamentarismus an. Hennis hatte die Eigenart der Landespolitik seinerzeit
mit der Feststellung auf den Punkt gebracht, dass es ,keinen christlich-demokratischen
Strafenbau und keine sozialdemokratische Wasserwirtschaft“?? gebe. In dieser Zuspitzung
war das zwar verfehlt, da auch verwaltungsbezogene Aufgaben nicht generell unpolitisch sind
und dadurch dem Parteienwettbewerb zuginglich bleiben. Dennoch bleibt es richtig, dass
zwischen Landes- und Bundespolitik im deutschen Foderalismus ein markanter Unterschied
besteht. Wihrend das Gros der Gesetzgebungsbefugnisse beim Gesamtstaat liegt, sind die
Linder vor allem mit der Durchfithrung der Gesetze betraut. Allein im Bildungsbereich
verfiigen sie noch tiber substanzielle eigene Gestaltungsméglichkeiten, die sie durch die 2006
beschlossene Féderalismusreform sogar weiter ausbauen konnten. Allerdings empfichlt sich

20 So Everhard Holtmann, a.a.O. (Fn. 8), S. 201.

21 Vgl. Frank Decker, Der Irrweg der Volksgesetzgebung. Warum die direkte Demokratie in den
Lindern kein Vorbild fiir die Bundesebene sein kann, in: Zeitschrift fiir Staats- und Europawis-
senschaften (ZSE), 9. Jg. (2011), H. 4, S. 473 — 500.

22 Wilhelm Hennis, a.a.O. (Fn. 3), S. 16.
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aus Griinden der Planungssicherheit auch hier ein Zusammenwirken der Parteien, da Ent-
scheidungen tiber die Struktur des Schul- und Hochschulwesens weit in die Zukunft hin-
einwirken. Die starke ideologische Aufladung der Bildungspolitik stand einem solchen Kon-
sens lange Zeit im Wege.

In allen anderen Bereichen weisen die Linder gemessen an ihrem Aufgabenzuschnitt eine
grofere Nihe zur kommunalen als zur Bundespolitik auf.?? Folglich liegt natiirlich die
Frage nahe, warum sie sich nicht auch bei der Gestaltung ihrer Regierungssysteme an der
»unteren Ebene® orientieren. Fiir das Festhalten am parlamentarischen Regierungssystem
wird hiufig angefiihrt, dass sich die Linder an einer Stelle von den Kommunen tatsichlich
abheben: durch ihre Mitwirkungsrechte an der Bundesgesetzgebung, die die Landesregie-
rungen iiber den Bundesrat ausiiben. Daran wiirde sich aber bei einer Direktwahl gar nichts
indern. Im Gegenteil: Die Abkehr von der parlamentarischen Regierungsform kénnte auch
in dieser Hinsicht von Vorteil sein, indem sie die Inflationierung der Enthaltungen zuriick-
dringt, die im heutigen System durch die ,,gemischten® Koalitionen verursacht werden. Statt
sich in den Automatismus der Nicht-Entscheidung zu fliichten, wiren die Landesregierun-
gen gezwungen, sich auf ihr Abstimmungsverhalten politisch zu verstéindigen.24

(2) Vergleicht man die institutionellen Strukturen der Landes- und Bundespolitik mit-
einander, ergibt sich ein mehrdeutiger Befund. Auf der einen Seite bleiben hergebrachte
Unterschiede, die auf die Statusdifferenz zwischen Glied- und Gesamtstaat zuriickgehen. So
kennen die Linder weder eine zweite Gesetzgebungskammer noch ein vom Regierungschef
abgetrenntes Staatsoberhaupt. Letzteres hat wiederum die Einfithrung eines Selbstaufls-
sungsrechts der Parlamente in allen und das Fehlen einer Vertrauensfrage in den meisten
Landesverfassungen zur Folge. Die parlamentarischen Systeme der Gliedstaaten sind damit
von ihrer Grundstruktur her monokratischer bezichungsweise mehrheitsdemokratischer als
dasjenige des Bundes. Auf der anderen Seite haben die Linder diese Mehrheitslogik noch
verstirke, indem sie sich im Kernbereich des parlamentarischen Systems — bei der Organi-
sation des Verhiltnisses von Parlament und Regierung —, dem Modell des Grundgesetzes
anpassten. Konstitutionelle Eigenheiten wie zum Beispiel das Kollegialprinzip der Regierun-
gen in den Hansestddten wurden dabei im Zuge von Verfassungsreformen aufgegeben. Ein
dhnlicher Angleichungsprozess erfolgte beim Wahlrecht, wo zwdlf von sechzehn Lindern
das Zweistimmensystem mit Fiinf-Prozent-Sperrklausel tibernahmen, das auf nationaler
Ebene 1953 eingefithrt worden war.

Eine gegenliufige Entwicklung setzte ab Mitte der achtziger Jahre mit dem Ausbau der
direktdemokratischen Verfahren ein. Diese waren schon in der Weimarer Zeit als Gegenge-
wicht zum Mehrheitsabsolutismus konzipiert worden, den die Verfassungsgeber als Folge
des parlamentarischen Systems befiirchteten. Die Volksrechte sollten damit auch in die

23 Dies ldsst sich am geringen Umfang ihrer legislativen Titigkeit ablesen: Der Bund verabschiedet
in einer Wahlperiode im Schnitt etwa viermal so viele Gesetze wie die einzelnen Landtage. Gleich-
zeitig machen die Linder den Kommunen auch unmittelbar Konkurrenz. Weil die groffen Kom-
plexe der Landesgesetzgebung seit Langem abgearbeitet sind, stoffen sie immer mehr in solche
(Rand)gebiete der Gesetzgebung vor, deren Regelung man genauso gut der lokalen Ebene iiberlas-
sen konnte. Vgl. Roland Sturm, Foderalismus in Deutschland, Opladen 2001, S. 73.

24 Vgl. Everhard Holtmann, a.a.O. (Fn. 8), S. 202. Zum Problem der Enthaltungen im Zusammen-
hang mit den Abstimmungsregeln des Bundesrates vgl. Frank Decker, Wenn die Populisten kom-
men. Beitrige zum Zustand des Parteiensystems und der Demokratie, Wiesbaden 2013, S. 207 ff.
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Rolle des auf der gliedstaatlichen Ebene nicht vorhandenen separaten Staatsoberhauptes
hineinschliipfen.?> Die vorgrundgesetzlichen Landesverfassungen nahmen dieses Modell
wieder auf. In der Praxis spielten die direktdemokratischen Verfahren aber keine Rolle,
nachdem sich auf der Bundesebene die betont anti-plebiszitire Konzeption des Grundgeset-
zes durchgesetzt hatte. In den nach Griindung der Bundesrepublik verabschiedeten Landes-
verfassungen wurden sie erst gar nicht eingefiihrt. Die Regierungssysteme der beiden staat-
lichen Ebenen wiesen deshalb auch in der Funktionsweise bis zum Beginn des plebiszitiren
Reformprozesses in den Lindern wenige Unterschiede auf.

Die Durchsetzung des Parlamentarismus in der Bundesrepublik fithrte dazu, dass das

konstitutionelle Gleichgewichtsdenken auch innerhalb der Staatsrechtslehre zuriickgedringt
wurde.26 Symptomatisch fiir die normative Anerkennung des ,,neuen Dualismus® steht zum
Beispiel die nachtrigliche Einfithrung der ,,Oppositionsklauseln® in die meisten Landesver-
fassungen. Vor diesem Hintergrund hitte man die Brisanz der seit den achtziger Jahren
eingeschlagenen Verfassungsentwicklung eigentlich sehen miissen. Die Bundeslinder ken-
nen zwar im Unterschied zur Schweiz kein plebiszitires Veto (dort fakultatives Referendum
genannt), sondern nur die ,positive” Volksgesetzgebung. Auch diese gibt den Biirgern aber
die Moglichkeit, ein von der regierenden Mehrheit geplantes oder beschlossenes Gesetz zu
Fall zu bringen.?” Damit wird die Funktionslogik des parlamentarischen Systems untergra-
ben. Die parlamentarische Opposition ist dann nicht mehr auf ihre Alternativfunktion be-
schrinke, sondern kann das Gestaltungsmonopol der Regierung auf plebiszitirem Wege
durchkreuzen. Diese wiederum wird darauf reagieren, indem sie etwaige Widerstinde gegen
ihre Vorhaben schon vorab berticksichtigt. Die direktdemokratischen Verfahren wirken also
in Richtung Konsens. In der Schweiz hat das zur Herausbildung eines Konkordanzsystems
gefiihrt, in dem der Gegensatz von Regierung und Opposition auch férmlich aufgehoben
ist.
Dass den Verfassungsgebern das Problem durchaus bewusst ist, zeigt sich an der restriktiven
Ausgestaltung der plebiszitiren Verfahren, deren Anwendung durch Themenausschliisse,
Quoren und sonstige Regelungen starken Einschrinkungen unterliegt. Die Direktdemokra-
tie wird dadurch zu einem permanenten verfassungsrechtlichen und -politischen Kon-
fliktherd. Man streitet sich nicht im Rahmen der direkten Demokratie iiber Inhalte, sondern
tiber die direkte Demokratie selbst. An dieser Stelle kommt die prisidentielle Reformoption
ins Spiel. Mit ihr konnte das Pferd gewissermafien von hinten aufgeziumt werden. Statt die
Volksgesetzgebung dem bestehenden parlamentarischen System anzupassen, was auf einen
Dauerstreit um die richtige Ausgestaltung hinausliuft, wiirde die Regierungsform auf das
bestehende System der Direktdemokratie zugeschnitten. Die Volksrechte bekimen auf diese
Weise einen breiteren Spielraum und kénnten sich innerhalb des reprisentativen Systems
als alternativer Pfad der Gesetzgebung leichter zur Geltung bringen.

25 Auf der Reichsebene wurden die Volksrechte zusitzlich zum Prisidentenamt eingefithrt. Dies
stellte das Ergebnis eines Verfassungskompromisses dar, um die linken Parteien fiir das Modell
eines mit starken Rechten ausgestatteten Staatsoberhauptes zu gewinnen.

26 Vgl. Frank Decker, Konstitutionelles versus parteiendemokratisches Parlamentarismusverstindnis?
Bemerkungen zu einer tiberholten Dichotomie, in: Stefan Brink | Heinrich Amadens Wolff (Hrsg.),
Gemeinwohl und Verantwortung, Berlin 2004, S. 533 — 554.

27 Nach Auswertungen des Verfassers trifft dies auf rund zwei Drittel der in den Lindern bisher
eingeleiteten Volksbegehren zu.
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Direkedemokratische Verfahren ,,von unten sind im prisidentiellen System besser aufgeho-
ben als im parlamentarischen?®, weil die Regierungsmacht hier ohnehin zwischen
Exekutive und Legislative geteilt ist. Opposition wird fallweise ausgeiibt; es gibt keine dau-
erhaft festgefiigten Koalitionen. Tritt das Volk als weiterer Vetoakteur hinzu, wird die Funk-
tionslogik dieses Systems nicht prinzipiell gestort, auch wenn die Komplexitit des Verhand-
lungsprozesses nochmals zunimmt. Die plebiszitiren Verfahren kénnen sogar eine
ausgesprochen niitzliche Rolle spielen, wenn sie dazu beitragen, Blockaden zwischen Prisi-
dent und Parlament aufzulésen — diese gehdren wie geschen zu den Hauptschwichen des
Prisidentialismus.

Der Wechsel der Regierungsform dringt sich als Reformoption auch deshalb auf, weil
es den Lindern kaum mdoglich sein wird, die plebiszitiren Instrumente zuriickzudringen
oder gar abzuschaffen. Die Entwicklung diirfte cher in Richtung einer weiteren Erleich-
terung der Verfahren gehen, die den potenziellen Konflikt zwischen parlamentarischer
und Volksgesetzgebung verschirft. Mit Blick auf die Bundesebene kénnte sich ein System-
wechsel ebenfalls als segensreich erweisen, weil er den Druck vermindern wiirde, die Verfah-
ren der Direktdemokratie in das Grundgesetz zu tibernehmen. Denn so wie das Vorhanden-
sein der Volksgesetzgebung in den Lindern Zweifel an der Sinnhaftigkeit der dortigen
parlamentarischen Regierungsform weckt, so weckt das vorhandene parlamentarische Re-
gierungssystem im Bund Zweifel an der Sinnhaftigkeit einer dort einzufithrenden Volksge-
setzgebung.?’

(3) Eine konsequente Abschichtung der Regierungssysteme der beiden staatlichen Ebenen
wiirde den unitarischen Tendenzen im deutschen Féderalismus entgegenwirken. Die starke
bundespolitische Uberlagerung der Landespolitik erweist sich vor allem bei den Landtags-
wahlen als Problem, wo die Regierungen hiufig fiir Leistungen und Versiumnisse belohnt
oder bestraft werden, an deren Zustandekommen sie unmittelbar gar keinen Anteil haben.?°
Die Ursachen dafiir liegen nicht nur in der féderalen Aufgabenverteilung, die bei den Biir-
gern zu Recht den Eindruck entstehen lisst, dass iiber ihre materielle Lebenswirklichkeit
primir auf der Bundesebene entschieden wird. Sie gehen auch auf die institutionelle Gleich-
formigkeit der Landes- und Bundespolitik zuriick. Weil die Linder das parlamentarische

28 Die These wird durch die tatsichliche empirische Verbreitung gestiitzt. Auf der nationalen Ebene
kennt man die Initiative zwar nicht in den USA, dafiir aber in vielen lateinamerikanischen Staaten.
Auch die Schweiz, das Land mit der am stirksten ausgebauten Direktdemokratie iiberhaupt, stellt
von der Grundstruktur her ein prisidentielles System dar. In den parlamentarischen Demokratien
spielen die von unten eingeleiteten Verfahren dagegen keine grofie Rolle. Sieht man von einigen
ostmitteleuropiischen Staaten ab, die die Volksrechte nach 1989 eher im Ubereifer denn aus einer
wirklichen Kenntnis ihrer systemischen Wirkungen heraus eingefiihrt haben, sind sie — in der
abgeschwichten Form der Vetoinitiative — nur in Italien vorgesehen.

29 Vgl. Frank Decker, a.a.O. (Fn. 12), S. 186 ff.

30 Vgl. ders., Hohere Volatilidt bei Landtagswahlen? Die Bedeutung bundespolitischer ,,Zwischen-
wahlen®, in: Eckhard Jesse | Roland Sturm (Hrsg.), Bilanz der Bundestagswahl 2005, Miinchen
20006, S. 273 ff. Siche auch den Schwerpunkt in Heft 3/2007 der ZParl: Oscar W, Gabriel |
Everbard Holtmann, Ober sticht Unter? Zum Einfluss der Bundespolitik auf Landtagswahlen:
Kontext, theoretischer Rahmen und Analysemodelle, S. 445 — 462; Kai-Uwe Schnapp, Landtags-
wahlen und Bundespolitik: immer noch cine offene Frage? Neue Antworten im Lindervergleich
auf Aggregatdatenbasis, S. 463 — 480; Kerstin Vilkl, Welchen Einfluss hat die Bundespolitik auf
die Wahlentscheidung der Biirger bei Landtagswahlen? Eine Analyse von Individualdaten im Bun-
deslinder- und Zeitvergleich, S. 480 — 491.

1P 21873.21615, 1:09:
untersagt, 1fdr oder In



https://doi.org/10.5771%2F0340-1758-2013-2-296

Decker: Direktwahl der Ministerpriisidenten 305

System des Grundgesetzes bis ins Detail nachahmen, brechen sich die Strukturen des bun-
despolitischen Parteienwettbewerbs auf die gliedstaatliche Ebene herunter. Damit unterliegt
auch die Koalitions- und Regierungsbildung denselben GesetzmifSigkeiten. Welche absur-
den Konsequenzen das haben kann, zeigte sich zum Beispiel nach der Landtagswahl in
Hessen 2008, als die Republik tiber mehrere Monate von der Debatte in Atem gehalten
wurde, ob die SPD-Spitzenkandidatin Andrea Ypsilanti sich mithilfe der Linken zur Minis-
terprisidentin wihlen lassen diirfe. Die Schockwellen, die davon ausgingen, sollten am Ende
sogar den SPD-Bundesvorsitzenden Kurt Beck das Amt kosten. Dass eine Mehrheitsbildung
unter prisidentiellen Vorzeichen dhnliche Aufmerksamkeit auf sich zichen kénnte, erscheint
kaum vorstellbar. Eine Abkehr vom parlamentarischen System wiirde die Eigenstindigkeit
der Landespolitik also — unabhingig von der Kompetenzverteilung — automatisch stirker
hervorheben.

4. Probleme der institutionellen Ausfiihrung

Die Einfithrung des prisidentiellen Systems ist keine leichte Prozedur, da sie umfingliche

Verfassungsinderungen erforderlich macht. Die Herausforderung besteht darin, die neu

einzubringenden prisidentiellen Elemente mit den ibernommenen und / oder zu modifi-

zierenden parlamentarischen Elementen in eine angemessene Balance zu bringen. Dabei

miissen die Gesetze der Pfadabhingigkeit beachtet werden. Weil es sich um keine konstitu-

tionelle Neugriindung handelt, sondern um cine Reorganisation im Rahmen bestehender

Verfassungen, kann das System nicht auf der ,,griinen Wiese“ vollig neu errichtet werden.

Auch die Einfithrung eines prisidentiellen Systems in Reinform kommt deshalb wohl kaum

in Frage. Regelungsbediirftig sind vor allem folgende Punkte:

— die Modalititen der Wahl des Ministerprisidenten im Zusammenhang mit der Wahl des
Landtags;

— die Amtsdauer des Ministerprisidenten und die Moglichkeiten seiner Abwahl im Zu-
sammenhang mit der Abwahl beziechungsweise Auflésung des Landtags;

— die Bestellung des Stellvertreters des Ministerprisidenten und der Minister beziehungs-
weise des Kabinetts;

— die legislativen Kompetenzen in Verbindung mit der Ressourcenausstattung;

— die Vereinbarkeit bezichungsweise Unvereinbarkeit von Regierungsamt und Parlaments-
mandat.

Im Kontext der anzustrebenden Reform nicht unmittelbar relevant sind folgende Punkte,

die deshalb — auch aus praktischen Griinden der bei einer Uberfrachtung erschwerten

Durchsetzbarkeit — ausgeklammert werden bezichungsweise spiteren Reformvorhaben vor-

behalten bleiben kénnten:

— die Modalititen der Landtagswahl (Sperrklausel und Personalisierung des Verhiltnis-
wahlsystems) und

— der Status des Landtags beziehungsweise der Abgeordneten (Vollzeit- oder Teilzeitparla-
ment).

Eine méglichst schlanke Lésung empfiehlt sich auch, damit die Biirger, die die Reform be-

gehren und ihr am Ende mehrheitlich zustimmen miissen, von der ohnehin schon komple-

xen Materie nicht iiberfordert werden.
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4.1. Wahl des Ministerprisidenten

Herzstiick der Reform ist die Abschaffung des heutigen parlamentarischen Misstrauens-
votums, an dessen Stelle die Direktwahl treten wiirde. Dabei miissten einerseits das Wahl-
verfahren (ein- oder zweistufig) sowie der Wahlzeitpunkt (zusammen mit der Wahl des
Landtags oder von ihr getrennt) und andererseits die Nachfolgeregelung (Neuwahl oder
Stellvertreterldsung) sowie eine mogliche Amtszeitbegrenzung in der Verfassung festgelegt
werden.

Die Direktwahl eines Kandidaten mit lediglich relativer Mehrheit wire unter demokrati-
schen Gesichtspunkten fragwiirdig. Der Ministerprisident muss also, um ins Amt zu gelan-
gen, mehr als die Hilfte der abgegebenen und giiltigen Stimmen auf sich vereinigen. Steht
dem Wihler nur eine Stimme zu, ist unter den Bedingungen eines sich weiter ausdifferen-
zierenden Vielparteiensystems kaum zu erwarten, dass diese Mehrheit von einem Kandida-
ten erreicht wird. Um zu einer Entscheidung zu gelangen, ist deshalb entweder ein Prife-
renzstimmensystem erforderlich, bei dem der Wihler eine Reihung der Kandidaten
vornehmen kann: Die Priferenzstimmen wiirden dann nach Ausscheiden der jeweils am
schlechtesten platzierten Kandidaten auf die anderen Bewerber umverteilt. Dieses — unter
anderem in Australien praktizierte — System hat den Vorteil, dass es nur einen Wahlgang
erfordert, der zeitgleich mit der Parlamentswahl stattfinden wiirde. Es ist der deutschen
Tradition aber fremd, so dass sich hierzulande eher das Verfahren der Stichwahl anbietet, das
auf kommunaler Ebene bereits bei den Biirgermeisterwahlen praktiziert wird: Dabei treffen
die beiden Bewerber mit den héchsten Stimmenzahlen in einem zweiten Wahlgang erneut
aufeinander.

Die Wahl zum Landtag sollte zeitgleich mit dem ersten Wahlgang stattfinden, die gege-
benenfalls notwendige Stichwahl 14 Tage spiter. Durch die Synchronisierung von Landtags-
und Ministerprisidentenwahl wird die Wahrscheinlichkeit parteipolitisch gleichgerichteter
Mehrheiten erhéht. Eine Zusammenlegung der Landtagswahl mit der ersten Runde der
Wahl des Ministerprisidenten statt mit der Stichwahl erscheint zweckmifSiger, weil man
dadurch méglicherweise einen Wahlgang einspart (wenn es bereits bei der ersten Runde zu
einer ausreichenden Mehrheit kommt). Dies diirfte sich auf die Wahlbeteiligung positiv
auswirken. Dariiber hinaus — und noch wichtiger — erleichtert sie das Zustandekommen
einer regierungsfihigen Mehrheit insofern, als die aus der Landtagswahl siegreich hervorge-
gangenen (und untereinander koalitionsbereiten) Parteien Absprachen treffen kénnen, wel-
chen Kandidaten sie ihren Anhingern zur Wahl in der zweiten Runde empfehlen.

4.2. Amtsdauer, Abwahl und Landtagsaufldsung

Das Nichtvorhandensein eines parlamentarischen Abberufungsrechts ist Kern des prisiden-
tiellen Systems. Im Wegfall des Misstrauensvotums und dessen Ersetzung durch die Direke-
wahl liegt allerdings zugleich ein demokratiepolitisches und verfassungsrechtliches Problem,
da so die Entfernung eines unverantwortlich handelnden Amtsinhabers erschwert bezie-
hungsweise nur iiber den Umweg eines ,,Impeachment“- oder Amtsanklageverfahrens mog-
lich ist. Diese Asymmetrie von direktdemokratischer Bestellung und nicht-vorhandener
Abberufbarkeit ist verfassungssystematisch nur schwer zu rechtfertigen. Deshalb sollte der
Landtag die Moglichkeit bekommen, eine Abberufung des Ministerprisidenten auch aus
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politischen Griinden zu beantragen, allerdings unter héheren Hiirden als beim normalen
parlamentarischen Misstrauensvotum. Erstens bedarf es fiir den Antrag einer Zweidrittel-
mehrheit, und zweitens liegt die Entscheidung iiber den Antrag beim Volk.3! Letzteres stellt
nicht nur die Symmetrie von Wahl und Abwahl wieder her, sondern passt auch zu den in
den Landesverfassungen enthaltenen sonstigen plebiszitiren Instrumenten. In der Bundes-
republik sehen cine Reihe von Kommunalverfassungen ein solchermaflen ,kombiniertes*
Abwabhlverfahren vor, wihrend der in etwa der Hilfte der US-amerikanischen Bundesstaaten
verbreitete ,recall” nicht nur die Letztentscheidung, sondern auch die Antragsbefugnis dem
Volk tiberantwortet. Mit Blick auf den intendierten Gleichklang zwischen Ministerprisident
und Landtagsmehrheit scheint das kombinierte Verfahren im deutschen Kontext zweckmi-
Biger.

Lehnt das Volk die vom Landtag beantragte Abwahl ab, gilt dies einerseits als Neuwahl
des Ministerprisidenten. Andererseits zicht es eine Aufldsung und Neuwahl des Landtags
nach sich??, was zugleich die Abschaffung des bisherigen Selbstauflssungsrechts bedingt.
Auch ein zusitzliches plebiszitires Parlamentsauflosungsrecht, das heute in sieben der 16
Bundeslinder besteht, wire unter diesen Umstinden entbehrlich. Die Amtszeiten von Re-
gierung und Parlament blieben damit weiter synchron. Durch das Risiko der Auflésung soll
gewihrleistet werden, dass der Landtag einen Abberufungsantrag nur aus triftigem Grund
stellt. Darunter kénnen aber eben nicht nur Gesetzesverstdfie oder schwere moralische Ver-
gehen fallen wie beim ,,Impeachment®, sondern auch politische Fehlleistungen des Minis-
terprisidenten.

Der Ministerprisident wird auf fiinf Jahre gewihlt; seine Amtsperiode ist also genauso
lang wie die des Landtags. Endet sie vorzeitig durch Riickeritt, Abwahl oder Tod, muss die
Nachfolge geregelt sein. Dafiir gibt es im Prinzip zwei Moglichkeiten: Entweder findet
fiir den Rest der Legislaturperiode eine Neuwahl des Ministerprisidenten statt (als
wspecial election®). Oder der Stellvertreter des Ministerprisidenten riickt automatisch in das
héchste Amt auf. Die letztgenannte Losung wiirde dem Vorbild der USA folgen. Unter
Demokratiegesichtspunkten ist sie vertretbar, weil der Vizeprisident dort in der Prisident-
schaftswahl auf dem ,ticket“ des Prisidenten mitgewihlt wird. Eine solche Konstruktion
diirfte auf die Bundesrepublik schwerlich tibertragbar sein. Hier wire es besser, die vorhan-
dene Regelung beizubehalten, wonach der Ministerprisident selbst nach der Wahl aus dem
Kreise seiner Minister einen Stellvertreter bestimmt (siehe unten). Dies wiirde ihm auch die
Freiheit geben, einen Kandidaten einer anderen Partei zu nominieren, der zur Bildung einer
regierungsfihigen Mehrheit im Landtag beitragen konnte. Ein lediglich ernannter Minister-
prisident wire aber zweifellos mit einem demokratischen Makel behaftet, der auch mit
Verweis auf den Ausnahmecharakter des vorzeitigen Ausscheidens nicht geheilt werden

31 Der Verzicht auf ein erhohtes Quorum war einer der Kardinalfehler der Verfassungsreform in Is-
rael, das 1992 die Direktwahl des Premierministers als erstes Land auf der nationalen Ebene im
Rahmen seines parlamentarisch verfassten Regierungssystems eingefiihrt hatte. Vigl. Frank Decker,
Direktwahl des Premierministers. Das Scheitern des prisidentiell-parlamentarischen Systems in
Israel, in: ZfP, 53. Jg. (2006), H. 3, S. 256 — 283.

32 Eine identische Regelung fiir die Abwahl des Reichsprisidenten war in Art. 43 der Weimarer
Reichsverfassung vorgesehen. Sie wurde von Theodor Eschenburg im nicht ausgefithrten Entwurf
fiir die Verfassung des 1952 neu geschaffenen Bundeslandes Baden-Wiirttemberg {ibernommen.

Vgl. ders., a.a.O. (Fn. 6), S. 66.
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kénnte. Daher erscheint es zweckmiflig, die Ernennung des Stellvertreters an ein zustim-
mendes Votum des Landtags zu binden.3

Die demokratisch sauberere Neuwahllésung hitte auf der anderen Seite den Nachteil,
dass ein direkt gewidhlter Ministerprisident unter Umstinden nur fiir eine sehr kurze Restzeit
der Wahlperiode amtierte, es sei denn, man wollte die Gleichzeitigkeit der Amtszeiten von
Regierung und Parlament beseitigen. Letzteres wiirde den Sachzusammenhang zwischen
Regierungs- und Parlamentswahl autheben, der Bildung gegenliufiger Mehrheiten Vorschub
leisten und auf die Wahlbeteiligung driicken, wire also gleich in mehrfacher Hinsicht ver-
fassungspolitisch schidlich. Als Ausweg bote sich eine differenzierte Lésung an: Scheidet der
Ministerprisident vor Ablauf der Hilfte der Wahlperiode aus, findet eine Neuwahl fiir die
restliche Amtszeit statt. Endet die Amtszeit nach der Hilfte der Wahlperiode, tibernimmt
sein bisheriger Stellvertreter das Amt bis zur nichsten Wahl. Mit dieser Regelung wiirde
einerseits erreicht, dass ein gewihlter Ministerprisident, ohne dass er sich einer weiteren
Wahl stellen muss, fiir eine Mindestzeit von zweieinhalb Jahren amtieren kann. Andererseits
trigt sie dem Umstand Rechnung, dass ein als Stellvertreter nachgeriickter Ministerprisident
nicht tiber dieselbe Legitimation verfiigt wie ein direkt gewihlter Amtsinhaber.

Ein Problem der Nachriickerlosung konnte in dem Fall bestehen, dass ein Amtsinhaber
in der zweiten Hilfte der Amtsperiode zuriickeritt, nur um dem nachgertickten Stellvertreter,
der ja vermutlich aus demselben parteipolitischen Lager stammyt, bei der spiteren Neuwahl
eine bessere Ausgangsposition zu verschaffen. Im parlamentarischen System ist diese Form
der Amterﬁbergabe durchaus tiblich; unter den Bedingungen der Direkewahl wire sie kaum
zu legitimieren. Nicht definitiv bannen, aber doch vermindern lief3e sich die Gefahr eines
solchen Missbrauchs durch eine Amtszeitbegrenzung, wie sie in den prisidentiellen Regie-
rungssystemen der USA und Lateinamerikas ausnahmslos vorgesehen ist, bezeichnenderwei-
se aber nicht in den quasi-prisidentiell verfassten deutschen Kommunen. Die Wiederwahl
des Ministerprisidenten wire danach nur einmal zulissig. In Verbindung mit der fiinfjihri-
gen Amtsperiode und der oben dargestellten Nachfolgeregelung wiirde das bedeuten, dass
eine Person immerhin bis zu zwélfeinhalb Jahren im Amt bleiben kann. Die Wahrschein-
lichkeit, dass ein populdrer Ministerprisident nur aufgrund der Amtszeitbegrenzung weichen
miisste, erscheint insofern gering.

4.3. Bestellung des Kabinetts

Auf der Bundesebene werden die Bundesminister laut Art. 64 Abs. 1 GG auf Vorschlag des
Bundeskanzlers vom Bundesprisidenten ernannt und entlassen. Dieser Regel entsprechen
acht der 16 Landesverfassungen; hier liegt das Ernennungs- und Entlassungsrecht sogar
formlich beim Ministerprisidenten, der als Regierungschef die Funktion des Staatsober-
hauptes mitiibernimmt. Die anderen Bundeslidnder schen eine Beteiligung des Landtags an
der Regierungsbestellung vor. Damit kniipfen sie an eine Reihe europiischer Staaten an,

33 Analog sicht der 1967 in Kraft getretene XXV. Zusatz der US-Verfassung in seinem zweiten Ab-
schnitt vor, dass ein wihrend der Wahlperiode vom Prisidenten neu ernannter Vizeprisident der
Bestitigung durch beide Hiuser des Kongresses bedarf. Aktuell wurde diese Regelung zuletzt 1974,
als mit Gerald Ford ein auf dem Ticket nicht (mit)gewihlter Stellvertreter die Nachfolge des zu-
riickgetretenen Prisidenten Richard Nixon antrat.
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deren parlamentarisch verfasste Regierungssysteme auf der nationalen Ebene vergleichbare
Investiturabstimmungen vorsehen. Das Parlament muss danach dem Gesamtkabinett vor
dessen Amtsantritt und in den meisten Fillen auch der Entlassung und Neu-Ernennung
einzelner Minister zustimmen. Die Stadtstaaten Berlin und Bremen schreiben in ihren Ver-
fassungen sogar die Einzelwahl der Senatoren vor, die nach demselben Verfahren auch ab-
gewihlt werden kénnen.34

Weil die Personalentscheidungen bei der Regierungsbildung im parlamentarischen Sys-
tem ohnehin innerhalb und zwischen den Regierungsparteien ausgehandelt werden miissen,
diirfte die formliche Mitwirkung des Parlaments an der Regierungsbestellung in der Praxis
keinen groffen Unterschied ausmachen.?> Anders verhilt es sich im prisidentiellen System,
wo solche Bestitigungsrechte zu den ,,checks and balances® gehoren, die das System der
strikten Gewaltentrennung bewusst durchbrechen.3¢ In den USA geht dies soweit, dass der
Kongress sogar iiber die Organisationsgewalt im Bereich der Exekutive verfiigt, der Prisident
also ohne dessen Zustimmung keine Behorde einrichten kann.3” In den lateinamerikani-
schen Staaten bleiben den Parlamenten vergleichbare Mitwirkungsrechte versagt. Dafiir (und
im Unterschied zu den USA) verfiigt eine Reihe von ihnen im Gegenzug iiber die Befugnis,
einem Minister das Misstrauen auszusprechen und ihn — nétigenfalls auch gegen den Willen
des Prisidenten — zu entlassen. Was die Bestitigung, Interpellation und mégliche Entlassung
der Kabinettsmitglieder angeht, unterscheidet sich die prisidentielle Regierungsform somit
nicht grundsitzlich von der parlamentarischen. Auch hier ist das Prinzip der individuellen
Ministerverantwortlichkeit in vielen Verfassungen erhalten geblieben, wo es in der Praxis
allerdings nur noch eine geringe Rolle spielt. Die kollektive Verantwortung der Regierung,
die mit der Durchsetzung des Abberufungsrechts einherging, hat dazu gefiihre, dass die
Minister im parlamentarischen System heute nicht mehr mit rechtlichen, sondern mit po-
litischen Mitteln zur Demission gezwungen werden. Mangelnder Riickhalt beim Regie-
rungschef und in der eigenen Partei ist dabei zumeist ein wichtigerer Riickerittsgrund als der
Druck der Opposition.
Sollen die Bestitigungsrechte im US-System lediglich eine Vorkehrung gegen die Errichtung
einer Giinstlingswirtschaft durch den Prisidenten treffen, so hitten sie im Rahmen einer
Verfassungsreform der Bundeslinder auch die Funktion, den direkt gewdhlten Ministerpri-
sidenten in den politischen Willen der jeweiligen Landtagsmehrheit einzubinden. Um dieses
Ziel zu erreichen, geniigt eine Bestitigung des Gesamtkabinetts durch den Landtag

34 Bis zur 1996 in Kraft getretenen Verfassungsreform galt das auch fiir Hamburg. Seither muss die
Biirgerschaft nur noch den Gesamtsenat und — auf Antrag des Ersten Biirgermeisters — die spite-
re Berufung einzelner Senatoren bestitigen (Art. 34 Abs. 2 Satz 2 HmbVerf).

35 Das zeigt zum Beispiel ein Vergleich der Praxis in Hamburg vor und nach der Reform. Vgl. Julia
von Blumenthal, Freie und Hansestadt Hamburg: Das letzte Feierabendparlament, in: Siegfried
Mielke | Werner Reutter, a.a.O. (Fn. 2), S. 216.

36 Laut Art. 2 Abschnitt 2 der US-Verfassung muss der Senat der Ernennung von Regierungsmitglie-
dern, Beamten, obersten Bundesrichtern und Botschaftern zustimmen. Zur Bedeutung dieser
Bestimmung vgl. Ernst Fraenkel, Das amerikanische Regierungssystem. Eine politologische Anal-
yse, Kéln / Opladen 1960, S. 292 ff.

37 Vgl. Winfried Steffani, Parlamentarische und prisidentielle Demokratie, a.a.O. (Fn. 18), S. 66.

38 Vgl. Klaus von Beyme, Die parlamentarische Demokratie. Entstehung und Funktionsweise 1789
—1999, Opladen 1999, S. 277 f.
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(Investitur).’® Eine Bestitigung oder gar formliche Wahl der einzelnen Minister — wie sei-
nerzeit von Eschenburg fiir Baden-Wiirttemberg vorgeschlagen® — wiirde das Vorschlags-
bezichungsweise Bestellungsrecht des Ministerprisidenten zu stark beschneiden. Der Minis-
terprisident sollte die Minister (und Staatssekretire) auch jederzeit entlassen diirfen, ohne
dass das Parlament zustimmen muss. Eine schwierige Frage ist, ob das genauso fiir die Er-
nennung der neuen Minister gelten miisste. Bediirfen diese nicht der gesonderten Bestiti-
gung durch den Landtag, konnte der Ministerprisident den Zustimmungsvorbehalt zum
Gesamtkabinett theoretisch unterlaufen, indem er dessen Zusammensetzung in seinem Sin-
ne und gegen den Willen des Parlaments verindert. Des Weiteren stellt sich die Frage, was
passiert, wenn das Parlament dem Ministerprisidenten die Bestitigung des Kabinetts ver-
sagt. Eine Moglichkeit bestiinde darin, die Nicht-Bestitigung an die Folge einer Parlaments-
auflésung zu koppeln. Dies lige in der Logik des parlamentarischen Systems, wo das Schei-
tern einer Investiturabstimmung einem Misstrauensvotum gleichkomme. Die Auflésung
miisste dabei nicht sofort erfolgen, sondern gegebenenfalls erst nach Scheitern der Bestiti-
gung in einem zweiten oder dritten Anlauf.

Im Kontext des prisidentiellen Systems erscheint eine solche Losung jedoch nicht zwin-
gend. Um den Einigungsdruck zwischen Ministerprisident und Landtag zu erhohen, diirf-
ten zwei Vorkehrungen ausreichen: Zum einen fiithrt die Verweigerung der Bestitigung dazu,
dass die vorhandenen Minister und Staatssekretire in ihren Amtern verbleiben. Zum ande-
ren muss der Ministerprisident diese ohne Zustimmung des Landtags jederzeit austauschen
kénnen. Dem Landtag wiirde es unter diesen Bedingungen nichts niitzen, wenn er durch
Verweigern der Bestitigung ein aus seiner Sicht giinstiger zusammengesetztes Kabinett im
Amt halten wiirde (was in einer Konstellation des ,divided government® theoretisch vorstell-
bar wire). Umgekehrt miisste aber auch der Ministerprisident Vorsicht walten lassen. Wiir-
de er die Minister reihum ersetzen, wire der Landtag sicherlich nicht geneigt, ihn bei seinen
Gesetzesvorschlidgen anschlieflend zu unterstiitzen. Es gibt also genug Anreize fiir eine Eini-
gung, so dass eine Nicht-Bestitigung des Kabinetts duflerst unwahrscheinlich sein diirfte.

Eine abweichende Regelung gilt fiir den vom Ministerprisidenten bestimmten Stellver-
treter. Da dieser dem Ministerprisidenten gegebenenfalls nachfolgt, bedarf ein neuer Stell-
vertreter der gesonderten Bestitigung durch den Landtag (siche oben).

In der Bestellung der Regierung liegt der Schliissel fiir eine gedeihliche Zusammenarbeit
des Ministerprisidenten mit dem Landtag, auf dessen Wohlwollen er ja angewiesen bleibrt,
wenn er seine Gesetzesvorhaben verwirklichen will. Nur wenn seine eigene Partei zugleich
tiber die absolute Mehrheit im Parlament verfiigte (was zur Zeit nur in Hamburg der
Fall ist), kénnte es sich ein Regierungschef leisten, die anderen Fraktionen bei der Zusam-
menstellung des Kabinetts zu iibergehen. So aber zwingt ihn das Bestitigungsrecht,
seine Regierungsmannschaft auf eine parteipolitisch breite Basis zu stellen, die dauerhaft
tragfihige legislative Mehrheiten hervorbringt. Ohne eine solche Koalitionsbildung liefle

39 Die Investiturabstimmung miisste, anders als die heutige Wahl der Ministerprisidenten in den
Landtagen, als offene Abstimmung stattfinden. Dies kann in der Geschiftsordnung geregelt
werden. Zur Fragwiirdigkeit der geheimen Abstimmung unter Demokratiegesichtspunkten siehe
schon Winfried Steffani 1991 im ersten Band des Jahrbuch fiir Politik, wieder abgedrucke in: ders.,
Gewaltenteilung und Parteien im Wandel, a.a.O. (Fn. 18), S. 227 — 243. Jiingst dazu Frank
Decker, a.a.0. (Fn. 21), S. 163 ff.

40 Vgl. Theodor Eschenburg, a.a.O. (Fn. 6), S. 66 £.
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sich ein konsistentes, auf innovative Problemlésungen abzielendes Regieren nicht gewéhr-
leisten.

4.4. Legislative Kompetenzen und Ressourcenausstattung

Um die Einbindung des Ministerprisidenten und seiner Regierung in den Willen der Par-
lamentsmehrheit sicherzustellen, gibe es institutionell einen weiteren Hebel, der der Logik
des reinen Prisidentialismus im Grunde viel eher entspricht. Statt bei der Regierungsbildung
und Zusammensetzung des Kabinetts anzusetzen, konnte man dem Ministerprisidenten ein
Vetorecht in der Gesetzgebung einrdumen, das vom Landtag nur mit qualifizierter Mehrheit
tiberstimmbar wire. Dass diese Méglichkeit im Kontext der deutschen Verfassungsdiskus-
sion vollig ausgeblendet wird4!, ist einerseits merkwiirdig, andererseits aber auch bezeich-
nend fiir die fortwirkende Prigung durch das parlamentarische System. Offenbar geht man
hierzulande davon aus, dass die Regierung in Gestalt der Ministerialbiirokratie eine so star-
ke Position im Gesetzgebungsprozess behilt, dass es einer zusitzlichen Waffe im Verhiltnis
zum Landtag nicht bedarf. Ablesbar ist dies zum Beispiel am Gesetzesinitiativrecht der Re-
gierung, das natiirlich auch nach Einfiihrung der Direktwahl erhalten bliebe.

Unter dem Strich sprechen insofern mehr Griinde dafiir, von einem Vetorecht abzusehen.
Damit ist die Frage noch nicht beantwortet, ob die Aufwertung des Landtags, die man sich
vom Ubergang zum gewaltentrennenden Prisidentialismus erwartet, ohne Korrekeur der
bestehenden Ressourcenausstattung iiberhaupt vorstellbar wire. Im gewaltenfusionierenden
parlamentarischen System ist die Dominanz der Ministerialbiirokratie bei der Gesetzesfor-
mulierung programmiert, weil die Mehrheit ,,ihrer” Regierung dieses Feld freiwillig tiber-
lasst. Auch wo die Vorlagen formal von den Fraktionen eingebracht werden, fithren Regie-
rungsbeamte in der Regel die Feder. Bei gleichgerichteten Mehrheitsverhiltnissen wire das
wahrscheinlich auch in einem prisidentiellen System nicht viel anders. Entstammt der Mi-
nisterprisident jedoch einem anderen politischen Lager als die Landtagsmehrheit, wire de-
ren legislativer Handlungsspielraum empfindlich beschnitten, wenn sie sich bei der Ausar-
beitung der Gesetzesvorschlige ausschliefSlich auf die Regierungsbeamten stiitzen miisste.
Eine zumindest partielle Umverteilung der Ressourcen zum Aufbau einer parlamentsseitigen
»Gegenbiirokratie® erscheint von daher nach Einfiihrung der Direkewahl unabweisbar.42 Um
sie herbeizufiihren, bedarf es keiner verfassungsrechtlichen Normierung.

Bleiben die legislativen Strukturen unverindert, stellt sich aber auch nach einer solchen
Ressourcenverschiebung die Frage, ob ein prisidentielles System unter den Bedingungen
gegenldufiger Mehrheitsverhiltnisse tatsichlich so problemlos funktionieren kénnte, wie die
Befiirworter glauben machen wollen. Die Rivalitit der Parteien, die in der Bundesrepublik
tiber Jahrzehnte entstanden ist, wiirde ja nach einer Reform ebenso wenig tiber Nacht ver-
schwinden wie die starke Ausstrahlung der Bundespolitik auf die Linder. Das Blockadear-
gument lasst sich insofern nicht einfach von der Hand weisen. Um zu verhindern, dass der
Landtag der Regierung seinen Willen einseitig aufzwingt, scheint es deshalb sinnvoll, letz-

41 Auch in der ansonsten erschdpfenden Arbeit von jan Backmann, a.a.O. (Fn. 10) findet das Veto-
recht an keiner Stelle Erwihnung.

42 Vgl. Everbard Holtmann, a.a.O. (Fn. 8), S. 203 £.
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tere zumindest im Bereich der Budgethoheit mit einem Einspruchsrecht auszustatten.®3
Dabei kénnte man an die Bestimmung des Art. 113 GG ankniipfen, wonach Gesetze, die
zu Ausgabeerhdhungen oder Einnahmeminderungen fithren, der Zustimmung der Bundes-
regierung bediirfen.4 Diese Bestimmung, die in vergleichbarer Form in Grofbritannien
besteht, zeigt, dass Elemente der organschaftlichen Gewaltenteilung auch im parlamentari-
schen System prisent sind.

Ahnliches gilt fiir die Organisationsgewalt im Bereich der Regierung, die im parlamen-
tarischen System des Grundgesetzes allein dem Bundeskanzler zugewiesen ist. Auch daran
sollte man nach Einfithrung der Direktwahl festhalten, allerdings erginzt um einen Zustim-
mungsvorbehalt des Landtags (analog zur Bestellung des Kabinetts), wie ihn zum Beispiel
Art. 49 der Bayerischen Verfassung vorsieht.

4.5. Vereinbarkeit beziehungsweise Unvereinbarkeit von Regierungsamt und Parlaments-
mandat

Die Vereinbarkeit von Regierungsamt und Parlamentsmandat ist ein weiteres Erkennungs-
merkmal des parlamentarischen Systems. In Grof$britannien ist die Amterverbindung sogar
gewohnheitsrechtlich vorgeschrieben, also nicht nur erlaubt. Sie geht auf den historischen
Entstehungshintergrund des Parlamentarismus zuriick: Das sich vom Monarchen allmihlich
emanzipierende Parlament wollte von diesem die Regierungsmitglieder nicht mehr vorge-
setzt bekommen, sondern sie aus den eigenen Reihen rekrutiert wissen. Mit dem vollstin-
digen Ubergang der politischen Macht auf die Regierung hat sich diese urspriingliche
Zweckbestimmung eriibrigt. Die in prisidentiellen Regierungssystemen tiibliche Unverein-
barkeit ldsst sich insofern auch im Rahmen der parlamentarischen Regierungsform verwirk-
lichen, wie die Verfassungen Hamburgs und Bremens oder — im nationalen Rahmen —
Frankreichs und der Niederlande beweisen.

Im prisidentiellen System ist das Verbot der Amterverbindung durch die gewaltentren-
nende Grundstruktur funktionslogisch vorgegeben. Das Parlament versteht sich hier im
Ganzen als Kontrollorgan gegeniiber der Regierung, mit der es sich auch die legislative
Macht teilt. Die Kontrollfunktion wiirde zu einer Farce, wenn sich die Kontrolleure selbst
kontrollieren miissten. In parlamentarischen Systemen, in denen Minister zugleich Abge-
ordnete sind, ist in Bezug auf die Regierungstitigkeit genau das der Fall. Hinzu kommt, dass
die Minister ihr Mandat schon aus Zeitgriinden gar nicht ausiiben kénnen und — von der

43 Im prisidentiellen System der USA ist es genau umgekehrt: Hier erstrecke sich das Vetorecht des
Prisidenten gegeniiber dem Kongress nicht auf die Haushaltsgesetze. Vgl. Ernst Fraenkel, a.a.O.
(Fn. 33), S. 322.

44 Vgl. Theodor Eschenburg, a.a.O. (Fn. 6), S. 72. Neben der baden-wiirttembergischen (Art. 82) hat
auch die sichsische Landesverfassung (Art. 97) diese Bestimmung iibernommen. Die hessische
(Art. 119) und nordrhein-westfilische Landesverfassung (Art. 67) sehen sogar ein allgemeines
Einspruchsrecht der Regierung gegen Gesetzesbeschliisse des Landtags vor. In den Stadtstaaten
Bremen und Hamburg wurden vergleichbare Regelungen gestrichen. Vgl. Stefan Malorny, Exeku-
tive Vetorechte im deutschen Verfassungssystem. Eine systematische Darstellung und kritische
Wiirdigung unter besonderer Beriicksichtigung der rechtshistorischen Herausbildung sowie der
institutionellen Einpassung in die parlamentarischen Demokratiestrukturen Deutschlands und
Europas, Gottingen 2011.
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Teilnahme an Abstimmungen abgesehen — auch nicht miissen, weil sie in ihrem Regierungs-
amt voll ausgelastet sind.

Unter den Bedingungen des hiesigen Verhiltniswahlsystems mit Listenwahl wire es tech-
nisch problemlos moglich, die bestehende Praxis der Amterverbindung abzuschaffen.
Gewihlte Abgeordnete, die ihr Mandat nicht antreten, wiirden dann genauso wie vorzei-
tig ausgeschiedene Abgeordnete durch Nachriicker auf der Liste ersetzt. Dies gilt auch fiir die
direkt gewihlten Abgeordneten, die nicht tiber die Listen in das Parlament eingezogen sind.

Ein wichtiger Funktionsgesichtspunke, der fiir die Beibehaltung der Vereinbarkeit von
Regierungsamt und Mandat spricht, bleibt allerdings. Wird die Amterverbindung verboten,
wiirde die personelle Rekrutierungsbasis sowohl fiir die Regierungen als auch fiir die Parla-
mente schmaler. Weil die Inkompatibilicit nicht im Vorfeld wirkt, konnten Politiker mit
Ambitionen auf ein Ministeramt als Abgeordnete zwar immer noch kandidieren, sie hitten
aber keine Moglichkeit, auf einen Abgeordnetensitz zuriickzukehren, wenn sie als Minister
vorzeitig aus dem Amt scheiden. Dieses Problem stellt sich auch unter prisidentiellen Vor-
zeichen, zumal wenn die anzustrebende Regierungsform — wie hier vorgeschlagen — in Rich-
tung einer prisidentiell-parlamentarischen Mischform tendiert.

Die Ubernahme der in Hamburg und Bremen bestehenden Regelung, das Mandat fiir
die Dauer der Ministertitigkeit ruhen zu lassen, wire ein méglicher Kompromiss.45 Dies
wird auch in einer Reihe von prisidentiellen Systemen in Lateinamerika so praktiziert.4
Gegen das ruhende Mandat spricht, dass es die nachriickenden Abgeordneten zu Parlamen-
tariern zweiter Klasse machen wiirde, indem diese ihren Sitz auch gegen den eigenen Willen
wieder verlieren konnten. Dies erscheint auch mit Blick auf das verfassungsrechtliche Gebot
der gleichen Wahl problematisch. In der Abwigung sprechen daher mehr Argumente fiir
eine strikte Inkompatibilititsregel.4”

5. Schlussbemerkung: Welche Chancen hat die Reform?

Wer den Direktwahlvorschlag als unrealistisch abtut, iibersieht, dass die Reichweite der
Verfassungsreformen in den Lindern durch die neu eingerichteten Verfahren der direkten

45 Zur Weimarer Zeit in sechs der 18 Landesverfassungen verankert, wurde das ,,ruhende Mandat*
nach der Neugriindung der Linder auch in Rheinland-Pfalz und — spéter — in Hessen tibernom-
men. Gegen die VerfassungsgemifSheit der Regelung regten sich jedoch bald Bedenken, die in der
Nichtigerklirung des ,ruhenden Mandats“ durch den Hessischen Staatsgerichtshof im Jahre 1977
kulminierten. Rheinland-Pfalz und Hessen nahmen dies zum Anlass, die Riickkehrméglichkeit
von Regierungsmitgliedern in das Parlament abzuschaffen. In den beiden Stadtstaaten hat das
sruhende Mandat“ dagegen bis heute Bestand. Vgl. Kersten Rosenau, Das ,,Ruhende Mandat® — die
Hansestidte und das Grundgesetz, in: ZParl, 19. Jg. (1988), H. 1, S. 35 — 43.

46 Selbst in den USA kann von einer strikten Durchhaltung der Gewaltenteilung keine Rede sein. Art.
1 Abschnitt 6 der Verfassung bestimmt, dass Senatoren und Abgeordnete fiir die Zeit ihrer Tétigkeit
nicht in Diensten des Bundes stehen diirfen. Da die USA kein Kabinett im verfassungsrechtlichen
Sinne kennen, die ,Minister* als Berater des Prisidenten mithin keine 6ffentlichen Amter bekleiden,
sondern den Status von Privatpersonen haben, wire die Kabinettsmitgliedschaft eines Abgeordneten
damit theoretisch durchaus zulissig. In der Verfassungspraxis hat sich die Inkompatibilitit dennoch
vollstindig durchgesetzt. Von dieser Regel ausgenommen werden muss allerdings der Vizeprisident,
der als Vorsitzender des Senats zugleich formlich in das Parlament eingebunden ist. Vgl. Winfried
Steffani, Parlamentarische und prisidentielle Demokratie, a.a.O. (Fn. 18), S. 73.

47 Vgl. Jan L. Backmann, a.a.O. (Fn. 10), S. 352 ff.
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Demokratie enorm zugenommen hat. Damit ist zugleich die Chance gewachsen, instituti-
onelle Verinderungen jenseits der eingefahrenen Interessen und Pfade anzustofSen.

Das hier entworfene Modell der Direktwahl der Ministerprisidenten weicht von dem auf
Bitte der bayerischen ODP entworfenen Reformvorschlag in einigen Punkten ab. Dies hingt
zum einen mit bayerischen Besonderheiten zusammen, denen Rechnung zu tragen war, um
die Verfassungsinderungen auf das Nétige zu beschrinken (,minimalinvasiver” Entwurf).
Zum anderen mussten die nicht immer deckungsgleichen Vorschlige der Experten und
Initianten ausbalanciert werden. Unterschiedlich geregelt ist zum Beispiel die Nachfolge, wo
— ankniipfend an vergleichbare Bestimmungen im bayerischen Gemeinde- und Landkreis-
wahlgesetz — eine komplette Neuwahl auch fiir die Dauer der neuen Wahlperiode vorgesehen
ist, wenn der Ministerprisident im letzten Jahr seiner Amtszeit ausscheidet. (Scheidet er
vorher aus, wird fiir den Rest der Amtsperiode neu gewihlt.) Eine Amtszeitbegrenzung ist
nicht beabsichtigt. Zudem soll die Abwahl des Regierungschefs nur auf Antrag des Volkes
mdglich sein und die Selbstauflosung des Landtag ebenso wie die plebiszitire Aufldsung
erhalten bleiben. Die vom Verfasser vorgeschlagenen ,,checks and balances® — Zustimmungs-
recht des Landtags zum Gesamtkabinett und zur Abgrenzung der Geschiftsbereiche, Veto-
recht der Regierung gegeniiber finanzwirksamen Gesetzesbeschliissen — wurden nicht auf-
gegriffen, um die ,Reinheit® der Gewaltenteilung sicherzustellen.

Festzuhalten ist: Die Abkehr vom parlamentarischen System ist lingst keine blof8e theo-
retische Denkméglichkeit mehr. Statt den Vorschlag reflexhaft zuriickzuweisen oder ihn mit
polemischen Bemerkungen zu diskreditieren, wie es in den ersten Stellungnahmen von
CSU- und SPD-Seite anklang48, sollten sich die anderen Parteien auf eine faire Debatte um
das Fiir und Wider der Direktwahl einlassen. Gerade die CSU wire gut beraten, dem Vor-
haben nicht mit derselben Arroganz zu begegnen wie seinerzeit der — ebenfalls von der ODP
initiierten — Abschaffung des bayerischen Senats. Damals hatte die kleine Partei bekanntlich
das bessere Ende fiir sich. Da die Volksbegehrenshiirde in Bayern relativ hoch liegt und das
zeitgleich laufenden Volksbegehren fiir die Abschaffung der Studiengebiihren das 6ffentliche
Interesse von der Initiative stark abzieht#?, werden es die Initiatoren schwer haben, den
angestrebten Volksentscheid zu erreichen. Dies gilt zumal, als es die ODP nicht darauf an-
legt, in dieser Frage den Schulterschluss mit den Freien Wihlern zu suchen. Der eigentlichen
Sache erweist sie damit einen Bérendienst, denn dass die Biirger in einem Volksentscheid,
wenn sie die Wahl hitten, mehrheitich fiir die Einfithrung der Direktwahl stimmen wiirden,
erscheint schon jetzt relativ gewiss.

Es ist also an der Zeit, dass sich die Politikwissenschaft mit dem Fiir und Wider einer
solchen Reform stirker beschiftigt.

48 Wihrend der frithere CSU-Fraktionschef Georg Schmid davor warnte, den Landtag durch den
Entzug der Wahlfunktion seiner ,entscheidenden Kraftquelle® zu berauben, verstieg sich der SPD-
Abgeordnete und Verfassungsexperte Franz Schindler sogar zu der Behauptung, bei dem Vorschlag
handele es sich um eine ,Schnapsidee von Parlamentsverichtern®. Beides zeugt von einer be-
merkenswerten Unkenntnis der Zusammenhiinge.

49 Innerhalb einer Frist von zwei Wochen miissen sich zehn Prozent der Wahlberechtigten, das sind
in Bayern rund 950.000 Biirger, auf ein Amt begeben und in die dort ausliegenden Listen fiir das
Volksbegehren eintragen.
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