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1 Einfuhrung und Uberblick

1.1 Einleitung. Zieleund Grundelemente 3

Esist aufféllig, dass viele Burger mit den politischen Prozessen und ihren Ergebnissen immer
weniger zufrieden sind. Sie fuhlen sich von ihren Politikern nicht gut regiert und nicht ad&
quat représentiert. Parteien- und Politiker-Verdrossenheit sind weit verbreitet. Die Birger
aulern zwar eine sehr grofde Zustimmung zur Demokratie algemein, aber nicht zu den ge-
genwartigen Politikern, Parteien und Strukturen. Umfragen zeigen, dass die meisten Birger
mehr Beteiligungsrechte an politischen Entscheidungen wiinschen.

Die jeweils wahrgenommenen Mangel werden zwar den gewéhlten Politikern angelastet. Al-
lerdings sind es nicht primér Probleme der handel nden Personen, sondern des politischen Sys-
tems. Die parteiendominierte, parlamentarische , Pauschaldemokratie® Uberfordert notwendi-
gerweise die einzelnen Politiker, wie kenntnisreich, fleifdig und gutwillig diese auch sein mo-
gen. Esist nicht Uberraschend, dass offenbar auch viele Politiker mit ihrer gegenwartigen Rol-
le immer weniger zufrieden sind.

Im Kern handelt es sich um Probleme der ingtitutionellen Gestaltung unserer Demokratie.
Insofern ist es vor dem Hintergrund einer wachsenden Unzufriedenheit der Bevdlkerung ers-
taunlich, dass es in Deutschland (mit Ausnahme der Forderung nach Volksabstimmungen auf
Bundesebene) bisher kaum eine Diskussion Uber eine grundlegende Reform des demokrati-
schen Systems gibt, die ale institutionellen Elemente auf den Prifstand stellt und konkrete
Alternativen erwagt. Hier setzt das vorliegende Papier an. Es méchte eine offentliche Diskus-
sion Uber demokratische Reformoptionen anregen.

Im Mittelpunkt dieses Aufsatzes steht die Darstellung einer ganzen Reihe konstruktiver Re-
formvorschlége, die zusammenfassend als ,, Demokratische Reformkonzeption® bezeichnet
werden, und die zur Stérkung der Demokratie fihren sollen. Dies reicht von kleineren Modi-
fikationen des Wahlrechts Uber verdnderte Rollen von Parlament und Regierung bis zu gravie-
renden Reformen wie der Neueinflihrung eines , Senats‘, der von den Parteien tatséchlich
unabhéngig ist und damit die Anreizstrukturen erheblich verandert.

Die Analysen der grundsétzlichen Probleme der gegenwartigen institutionellen Strukturen und
der daraus folgenden politischen Prozesse und Ergebnisse, die zu den Reformiberlegungen
gefuihrt haben, sind bereits an anderen Stellen (Kruse, 2008 a,b) erfolgt. Um den Umfang des
vorliegenden Textes zu begrenzen und leichter lesbar zu machen, werden sie hier nicht erneut
dargestellt, sondern nachfolgend nur in vier Thesen skizziert. Aus dem gleichen Grund ist
auch die Literaturzitation hier sehr knapp gehalten worden und folgt nicht den wissenschaftli-
chen Usancen.

3 Das Kapitel 1 weist groRe Ubereinstimmungen mit ,, Skizze einer Demokratischen Reformkonzeption ...."
auf. Vorherige Leser der Skizze sollten das Kapitel 1 Gberspringen und auf Seite 8 weiterlesen.



Die Politikprobleme kénnen in vier Thesen skizziert werden:

1 Die Blrger haben bezlglich einzelner Politikfelder tatséchlich nur einen geringen Einfluss
auf die politischen Entscheidungsergebnisse (Demokratie-Defizit). Sie verorten die Macht
bei der Politischen Klasse und den Interessengruppen. Dies erzeugt Politikverdrossenheit
und ein Protestpotential, das sich auf3erhalb der staatlichen Institutionen artikuliert.

2 Das Legitimationsmonopol des Parlaments erméglicht einen umfassenden Machtanspruch
der Parteien. Diese dehnen ihren Einfluss auf sehr viele Bereiche und Institutionen des
Staates und der Gesellschaft aus, haufig Uber ihr formales Recht auf die personalpoliti-
schen Entscheidungen und die Setzung der Regeln. Die nur wenig beschrankte Parteien-
macht und ihr faktisches Monopol fur die Rekrutierung von Politikern ist eine zentrale Ur-
sache der Probleme unserer Demokratie.

3 Dieallzustandigen Berufspolitiker sind als Generalisten mit der Vielzahl und der Komple-
xitét der Sachverhalte, Uber die sie entscheiden missen, notwendigerweise fachlich Uber-
fordert. Zudem wird die fachkompetente Beratung von auf3en meistens nicht transparent
und ergebnisoffen, sondern opportunistisch und taktisch genutzt. Die mangelnde eigene
Fachkompetenz der Politiker ist auch ein wesentlicher Grund fur den Ubergrof3en Einfluss
von Interessengruppen.

4 Die Politik ist in der Praxis alzu kurzfristig orientiert und vernachlassigt langerfristige
Wirkungen in systematischer Weise. Statt grindlicher Analyse von aufkommenden Prob-
lemen und dem Bemiihen um nachhaltige Ldsungen sind hastige, oberflachliche und profi-
lierungsorientierte Antworten an der Tagesordnung.

Um den eiligen Leser Uber die Kernelemente der Reformkonzeption zu informieren, wird hier
zunachst auf wenigen Seiten ein Uberblick gegeben (noch kiirzer in Kruse, 2010c). In den
Kapiteln 2 bis 5 werden die Reformelemente einzeln konstruktiv dargestellt. Dies beginnt mit
eher konventionellen Anregungen und kleineren Reformvorschldgen zum Parlament, die das
bisherige politische System nur moderat, aber dennoch spirbar, veréndern. Anschlief3end fol-
gen Reformiberlegungen, die weiterreichende institutionelle Verénderungen beinhalten. In
Kapitel 3 wird die bisherige dauerhafte Abhangigkeit der Regierung vom Parlament aufgel 6st,
indem die Regierung direkt vom Volk gewahlt wird (wie in einer ,prasidentiellen Demokra-
tie"). In Kapitel 4 wird eine neue Institution (Senat) eingefihrt, die direkt vom Volk gewahlt
wird, von den Parteien unabhéngig ist und wichtige Aufgaben bei der Gesetzgebung (Zweite
Kammer) und bei der personellen Besetzung von Fachinstitutionen und Gerichten hat. Kapitel
5 befasst sich mit Volksabstimmungen, mit demokratischen Diskursen in der Gesellschaft und
mit der Verflgbarkeit unabhangiger Fachkompetenz, die fir jede demokratische Diskussion
unabdingbar ist.

In ihrer Gesamtheit bringt die Reformkonzeption erhebliche Veranderungen fir die institutio-
nelle Struktur des Staates mit sich. Viele der Vorschlage sind jedoch auch unabhéngig von
den anderen implementierbar. Es ist die priméare Zielsetzung der Reformkonzeption, sowohl
den Einfluss und die Partizipation der Blrger zu erhéhen, die diese zunehmend einfordern, as
auch die Relevanz und die Wirkung der langfristig orientierten Fachkompetenz bei politischen
Entscheidungen zu steigern.



Zide

Die Ziele der demokratischen Reformkonzeption lassen sich in drei Punkten zusammenfas-
sen:

1. Mehr Einfluss fur die Birger

Der Einfluss der Burger auf einzelne Politikfelder bzw auf einzelne demokratische Ent-
scheidungen soll erhdht werden. Dies erfolgt in der Reformkonzeption u.a. durch zahlrei-
chere und differenziertere Wahlen der Blrger zu verschiedenen, politisch einflussreichen
Institutionen (Parlament, Parlamentarische Fachréte, Regierung und Senat) mit jewelils ei-
gener demokratischer Legitimation. Dadurch werden auch die individuellen Partizipations-
Moglichkeiten verbessert.

2. Mehr unabhéngige Fachkompetenz in demokratischen Prozessen

In allen Phasen der demokratischen Diskussions- und Entscheidungsprozesse (von der
ersten Meinungsbildung der Burger bis zur Gesetzgebung) soll mehr unabhéngige und er-
gebnisoffene Fachkompetenz verfligbar sein und diese expliziter und transparenter einbe-
zogen werden. Das erfolgt erstens durch die Beseitigung des Parteieneinflusses in den
staatlichen Fachinstitutionen und deren neue Rolle bei der Versorgung der politischen Ak-
teure und der Offentlichkeit mit Informationen und Fachkompetenz. Zweitens sorgt der
Senat als Zweite Kammer dafir, dass die Expertenbewertung von Gesetzentwirfen nicht
irrelevant bleibt. Drittens sorgt auch die Mitwirkung der Parlamentarischen Fachréte fir
eine Erhéhung der Fachkompetenz bei der Gesetzgebung.

3 Mehr Nachhaltigkeit

Langfristige Ziele und Wirkungen sollen eine grof3ere Rolle bei den politischen Entschei-
dungen spielen. Dies erfolgt vor allem durch die grof3e Bedeutung von unabhadngigen
fachkundigen Institutionen, die in der Regel langerfristige Anreizstrukturen haben als die
Politiker, bei den demokratischen Entscheidungen und bei der Information der Offentlich-
keit.

Institutionelle Grundelemente

Die demokratische Reformkonzeption besteht im Wesentlichen aus drel institutionellen
Grundelementen:

1. Parlament und Parlamentarische Fachréte

Die Burger erhaten bel der Parlamentswahl deutlich mehr Mdglichkeiten, die personelle Zu-
sammensetzung des Parlaments zu beeinflussen. Neben dem Parlament werden fir die einzel-
nen Politikfelder (und einige aktuelle Hauptthemen) Parlamentarische Fachréte geschaffen,
deren Mitglieder direkt vom Volk gewahlt werden und die im Kontext des Parlaments an der
Gesetzgebung beteiligt sind. Dadurch werden die politischen Préferenzen der Birger deutli-
cher sichtbar und inhaltlich einflussreicher.



2. Trennung von Parlament und Regierung

In der Reformkonzeption werden das Parlament und die Regierung jewells separat direkt vom
Volk gewdahlt und sind institutionell voneinander unabhéngig. Dies ermdglicht den Blrgern,
ihre Préferenzen differenzierter zum Ausdruck zu bringen. Es erlaubt den beiden politischen
Institutionen, ihre jeweiligen Aufgaben zielgerechter und effizienter wahrzunehmen.

3. Senat

Das weitreichendste und innovativste Element der Reformkonzeption ist die Herstellung einer
» differenzierten demokratischen Legitimation® durch Schaffung der neuen Institution ,, Senat”.
Dieser ist (als Folge des Wahlrechts) explizit von den Parteien unabhangig und wird direkt
von den Burgern gewahlt. Durch den Senat wird das bisherige Legitimationsmonopol der Par-
teien Uberwunden und es werden differenzierte institutionelle Strukturen im staatlichen Be-
reich (z.B. politikunabhéngige Fachinstitutionen) ermdglicht. Der Senat fungiert als Zweite
Kammer und entscheidet Uber die Top-Personalia in staatlichen Fachinstitutionen und in der
Judikative. Der Senat gibt der Fachkompetenz einen grofReren Stellenwert fur politische Dis-
kussionen und Entscheidungen in alen Phasen der demokratischen Prozesse.

1.2 Uberblick

Ein wesentliches Strukturelement der Reformkonzeption besteht darin, dass das bisherige
Legitimationsmonopol der Parlamentsparteien durch eine differenzierte demokratische Legi-
timation abgel6st wird. Mehrere demokratische Institutionen (Parlament, Parlamentarische
Fachréte, Regierung, Senat) haben jeweils eine elgensténdige demokratische Legitimation fir
ihre Aufgaben. Sie sind institutionell nicht voneinander abhangig, sondern werden jeweils
separat vom Volk gewahit.

Fur die Reformkonzeption zeigt Abb. 1 in den Pfeilen (1) bis (4) die demokratischen Wahlen
zu reprasentativen Gremien auf Bundesebene im Uberblick. Jeder Biirger kann nicht nur (wie
bisher ale vier Jahre) eine einzige Pauschal stimme zum Bundestag abgeben, sondern Uber die
Stimme zum Parlament (1) hinaus auch Parlamentarische Fachréte (2) wahlen, die a's fach-
spezifische Gremien fir einzelne Politikfelder (Abschnitt 2.2) bel der Gesetzgebung mitwir-
ken. AulRerdem wird (3) auch die Regierung (bzw. der/die Bundeskanzler/in) direkt vom Volk
gewdhlt (Kapitel 3). Dartber hinaus wahlen die Blrger eine von den Parteien unabhangige
Ingtitution (4), die als Senat bezeichnet wird (Kapitel 4). Dieser bestimmt das Spitzenpersonal
der staatlichen Institutionen (ausgenommen Parlament und Regierung) und hat die Funktion
einer Zweiten Kammer bei der Gesetzgebung. In besonders geeigneten Einzelfédlen sind auch
(5) Volksabstimmungen (Kapitel 5) moglich.

Parlament. Da die Regierung in der Reformkonzeption nicht vom Parlament gewahit wird
und auch nicht dauerhaft auf die gleiche Mehrheit angewiesen ist, kann das Parlament sich auf
seine eigentlichen Kernaufgaben konzentrieren, namlich auf die Gesetzgebung auf der Grund-
lage von normativen, sachkundigen Diskussionen tber die gesellschaftlichen Gestaltungsal-
ternativen. Die Fraktionen missen nicht mehr geschlossen auftreten, um die jeweilige Regie-
rung zu stitzen oder zu stiirzen, sondern kénnen auch abweichende Positionen zulassen, die
Teil der Meinungsbildung des Parlaments sind. Da die Mehrheit nicht (wie das gegenwaértig
der Fall ist) von Anfang an feststet, ist die Uberzeugungskraft der Argumente in der Parla-
mentsdiskussion von zentraler Bedeutung.



Da fir die Gestaltung der Wahlgesetze das Kriterium der Regierungsstabilitét jetzt irrelevant
ist, gewinnt das Ziel einer moglichst guten Représentierung der Bevolkerung im Parlament
eine dominierende Relevanz. Eine 5%-Klausel wére tberflissig und schadlich. Wahrend die
Wahler bisher nur wenig Einfluss auf die personelle Zusammensetzung des Parlaments haben,
da die Parteien diese (durch Landeslisten und Direktkandidaten) weitgehend vorgeben, kon-
nen die Blrger jetzt in Mehrpersonenwahlkreisen einzelne Kandidaten préferieren und gege-
benenfalls auch Unabhéngige ins Parlament wahlen.

Gesetzgebung iwS
Parlament gebung
Erste Kammer
1) Parlamentarische _J
Fachrate
Volk 0) (stéandige und
. aktuelle FR)
Burger
Regieren,
Wahler Regierung Reprasentierung
des Staates
Senat Zweite Kammer,
\ (parteien-unabhangig) PersonaI—E.nts_ch. n
\ staatl. Institutionen
\
B)» Volksabstimmungen
D »| (in wenigen, besonders
geeigneten Fallen)

Abb. 1: Differenzierte Wahlen und Abstimmungen in der Reformkonzeption

Die sténdigen und die aktuellen Parlamentarischen Fachr ate werden direkt von den Birgern
gewadhlt, die auf diese Weise fur einzelne Politikgebiete oder Themen evtl. unterschiedlichen
Parteien und Kandidaten ihre Stimme geben kénnen. Sie wirken in differenzierter Weise bei
der Gesetzgebung mit. Die ,stéandigen parlamentarischen Fachrédte® sind beziiglich der Poli-
tikgebiete @nlich geschnitten wie die heutigen Parlamentsausschiisse. ,, Aktuelle Fachréate®,
die nur im Einzelfall auf Beschluss des Senats temporér gebildet werden, beziehen sich auf
zentrale politische Konfliktfelder. IThre Wahl stellt eine Alternative zu V olksabstimmungen
dar. Durch beide Arten von Fachréten hat jeder Burger weit bessere Mdglichkeiten, seine poli-
tischen Praferenzen differenzierter in die demokratischen Prozesse einzubringen a's das bisher
der Fall ist. Die Fachréte beeinflussen die Gesetzgebung, d.h. Uber neue Gesetze entscheidet
letztlich das Parlament.

Die Regierung (bzw. der/die Bundeskanzler/in) wird in der Reformkonzeption direkt von den
Birgern fir eine Periode gewahlt. Danach hat der/die Regierungschef/in hat starke Anreize,
die bestgeeigneten Minister zu ernennen und wird dabel weniger as bisher durch Proporz-



Uberlegungen bzgl. Parteien, Regionen etc. gehindert. Die Regierung , regiert” im bisher dbli-
chen Versténdnis, das heisst sie trifft die staatspolitischen Einzelentscheidungen und sie rep-
résentiert den Staat nach aul3en und nach innen. Die Regierung kann Gesetzentwurfe einbrin-
gen und bendtigt zur Verabschiedung eine Mehrheit des Parlaments. Sieist jedoch (anders as
es in der bisherigen parlamentarischen Demokratie de facto der Fall ist) nicht dauerhaft auf
die Mehrheit der gleichen Fraktionen (Koalition) angewiesen. Die Regierung ist im Normal-
fall Uber die ganze Wahlperiode voll handlungs- und strategiefahig. Dennoch kénnen fir be-
sondere Regierungsentschel dungen Parlamentsvorbehalte vorgesehen werden.

Der Senat ist ein ganz neues und wichtiges Element der Demokratischen Reformkonzeption.
Seine Mitglieder werden direkt von den Burgern gewahlt. Das herausragende Charakteristi-
kum des Senats ist die Tatsache, dass die Senatoren keine Berufspolitiker sind und nicht der
Politischen Klasse angehdren. Aktuelle und frihere Minister, Abgeordnete, Parteifunktionare,
Verbandsfunktiondre etc. sind explizit (d.h. durch Gesetz) vom passiven Wahlrecht zum Senat
ausgeschl ossen.

Das zweite wichtige Charakteristikum des Senats ist die Tatsache, dass seine Arbeitsweise
unmittelbar mit der bestverfligbaren externen Fachkompetenz riickgekoppelt ist. Fir jede Se-
natsentscheidung werden mehrere unabhangige Experten damit beauftragt, die Optionen und
deren Folgen zu analysieren und dies in Studien darzulegen, die publiziert werden.

Der Senat fungiert als Zweite Kammer bei der Gesetzgebung. Jedes Gesetz bedarf der Zu-
stimmung des Senats. Dieser beauftragt unabhangige Fachinstitutionen damit, die Auswirkun-
gen des Gesetzentwurfs (incl. der 1angerfristigen und Sekundareffekte) zu analysieren und zu
bewerten. Die Ergebnisse werden verdffentlicht und sind somit eine transparente Grundlage
der Entscheidung. Die unabhangige Fachkompetenz erhdt damit einen wesentlich grof3eren
Einfluss auf die Gesetzgebung als das bisher der Fall ist. Dies bewirkt gleichzeitig die stérkere
Berlicksichtigung langfristiger Ziele und Wirkungen, da die Experten (die nach professionel-
ler Anerkennung streben) inhaltlich langfristiger orientiert sind als die Politiker. Dies hat posi-
tive Vorfeldwirkungen auf die Arbeit des Parlaments und der Fachréte, die eine solche fach-
kundige Evaluation ihrer Beschl lisse antizipieren werden.

Der Senat ist auRerdem fir die Entscheidungen tber die personelle Besetzung aler staatlichen
Institutionen und Gremien (ausgenommen Parlament und Regierung) zustandig. Das gilt in-
sbesondere fir die zahlreichen Fachingtitutionen und Amter des Staates auf verschiedenen
Ebenen und Gebieten sowie fir die Personalentscheidungen in der Judikative. Uber die Spit-
zenpositionen wird (beratungsgesiitzt) vom Senat nach Fachkompetenz- und anderen inhaltli-
chen Eignungsgesi chtspunkten entschieden. Auf diese Weise sind alle diese Institutionen von
den Parteien unabhéngig, was die Anreizstrukturen erheblich verandert.

Information, Partizipation und Volksabstimmungen. In der Reformkonzeption haben die
Birger zahlreiche Einflussmoglichkeiten. Ihre Voten werden ihre Préferenzen umso besser
widerspiegeln, je besser die Wahler informiert sind. Der Senat sorgt dafr, dass die Sachkom-
petenz der staatlichen Fachinstitutionen fur die politischen Diskurse offentlich verfligbar ge-
macht wird. Dies unterstitzt die Meinungsbildung innerhalb und auf3erhalb der demokrati-
schen Institutionen (z.B. in den Medien). Der offentliche Diskussionsraum wird dann nicht
mehr von partei- und interessengel eiteten Informationen und Argumenten dominiert. Die de-
mokratischen Diskurse in der Gesellschaft werden damit fachlich gehaltvoller und problem-
ndher. Die Sachkunde der Wahler steigt.

Die Mdglichkeit fir Volksabstimmungen sollten grundsétzlich vorgesehen, jedoch auf wenige
Einzelfdlle mit hohem normativen Gehalt beschréankt werden, die aufgrund moderater fachli-



cher Komplexitét dafir geeignet sind. Wenn das nicht der Fall ist, sind die Wahlen zu aktuel-
len parlamentarischen Fachréten eine bessere Moglichkeit, die Burgerpréferenzen zur Geltung
zu bringen. Die Entscheidung dartber trifft der Senat.

In der Reformkonzeption ist die Rekrutierung zu demokratischen Amtern nicht mehr aus-
schliefdlich parteiendominiert, sondern insgesamt offener und vielféltiger. Bei den Wahlen zu
den Parlamentarischen Fachréten konkurrieren parteigebundene und unabhéngige Kandidaten
miteinander. Auch bel den Parlamentswahlen bestehen fir unabhéngige Kandidaten bessere
Chancen als bisher, einen Abgeordnetensitz zu erlangen. Der Senat ist sogar ganzlich vom
Parteieneinfluss befreit und besteht aus ,,normalen Birgern“. Esist zu erwarten, dass die poli-
tische Partizipation der Burgern deutlich hoher sein wird als bisher.

Die folgenden Ausfiihrungen beziehen sich primér auch die Bundesebene. Foderale und euro-
péische Aspekte der Politik bleiben hier aul3er Betracht. Dies hat seinen Grund ausschliefdlich
darin, dass eine Einbeziehung dieser Thematik das vorliegende Papier noch deutlich umfang-
reicher gemacht hétte. Speziell auf européischer Ebene sind die demokratischen Legitimati-
onsprobleme noch wesentlich gravierender als auf nationaler Ebene und die institutionellen
Reformperspektiven waren noch erheblich komplexer. Dies muss insofern auf eine zukiinftige
Befassung verschoben werden.

2 Parlamentsreform. Mehr Einflussfir die Burger

2.1 Reformen der Wahlen zum Parlament

Die Aufgabe des Parlamentes soll es sein, prinzipiell ergebnisoffene Diskussionen Uber die
politischen Gestaltungsoptionen der Gesellschaft zu fuhren und ihre Umsetzung in praferenz-
adaguate, effiziente und praktikable Gesetze zu realisieren. Das Parlament soll ein gutes Ab-
bild der Gesamtheit der Birger beziiglich ihrer politischen Préferenzen und Ziele auf mog-
lichst allen relevanten Politikfeldern darstellen. Das Kriterium der Représentativitdt steht im
Mittel punkt.

Fur das Wahlverfahren zum Parlament sind in der Reformkonzeption keinerlei Kompromisse
mit regierungsbezogenen Kriterien (vgl. Abschnitt 3.1) erforderlich. Das Parlament hat in der
Reformkonzeption (anders as in der Parlamentarischen Demokratie) namlich nicht die Auf-
gabe, die Regierung zu wahlen und ihre Handlungsfahigkeit zu sichern, sondern kann sich auf
seine origindre Aufgabe der Gesetzgebung konzentrieren.

FUr eine gute Repréasentierung der Blrgerpraferenzen im Parlament ist grundsétzlich ein rei-
nes Verhdtniswahlsystem am besten geeignet. Der Wahlmodus muss primér sicherstellen,
dass die Zusammensetzung des Parlaments im Ergebnis proportional zu den Stimmen fir die
einzelnen Parteien, Listen und/oder Einzelkandidaten ist. Fir die Diskussionen und Abstim-
mungen im Parlament ist in der Reformkonzeption (anders a's gegenwaértig) ein Vielparteien-
system im Parlament vorteilhaft. Dann ist bei kontroversen Themen auch nicht von Anfang an
erkennbar, welche Position die Abstimmung gewinnen wirde, womit eine solche Mehrheit
von einer inhaltlichen Argumentation und der Erwégung von Alternativen und Modifikatio-
nen quasi enthoben wére. Die Aufgabe des Parlaments ist es in einer Demokratie ja gerade,
dass das legislative Ergebnis in eéinem Diskussionsprozess mit Kenntnis der Burgerpréferen-
zen und fachkundiger Beratung entwickelt wird.
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Minimaklauseln (z.B. 5%-Klausdl) sind in der Reformkonzeption nicht vorgesehen. Mini-
malklauseln bewirken nicht nur, dass ein Teil der Stimmen unberiicksichtigt bleibt und somit
die Zusammensetzung des Parlaments nicht den Préferenzen der Burger entspricht. Dies hat
auch eine fir die Reprasentativitét negative Vorfeldwirkung. Kleine Parteien erhalten vermut-
lich weniger Stimmen as bei Abwesenheit solcher Klauseln und/oder werden ebenso wie
Einzelkandidaten evtl. gar nicht erst kandidieren. Minimaklauseln stellen Zugangsbarrieren
fur neue Parteien und Kandidaten dar und reduzieren damit die Sensibilitét des politischen
Systems fur Praferenzveranderungen in der Gesellschaft.

In gleicher Weise sollten auch andere formale oder tatséchliche Zugangsbarrieren und Wett-
bewerbsnachteile fir neue und kleine Parteien und unabhangige Abgeordnete/Kandidaten
aulRerhalb (bei der Wahl) und innerhalb des Parlaments (bei der konkreten Arbeit, z.B. bzgl.
des Zugangs zu Informationen und Sachkompetenz) moglichst gering sein. Dem dienen in der
Reformkonzeption z.B. auch die verbesserten Zugange zu den Informationen und der Sach-
kompetenz der staatlichen Fachinstitutionen (vgl. Abschnitt 4.2).

Im gegenwartigen politischen System stellt die Fraktionsdisziplin ein wichtiges Element dar.
Die Fraktionsdisziplin ist eine Verhaltensmaxime fir Abgeordnete, sich immer (insbesondere
bei Abstimmungen) in den Dienst der Interessen ihrer Fraktion bzw. Partei zu stellen, gegebe-
nenfalls auch in Abweichung von ihrer eigenen Auffassung. Die Fraktionsdisziplin basiert im
Wesentlichen auf der Anreizdominanz der Parteien fur ihre Abgeordneten. Das heil, dass die
jeweilige Partel fur die weitere Karriere, fir zukinftige Positionen oder Einkommensmaog-
lichkeiten eines Politikers von zentraler Bedeutung ist, da die Parteien direkt oder indirekt
Uber solche Positionen nicht nur in der Politik, sondern auch in Fachinstitutionen und in vie-
len anderen Bereichen der Gesellschaft entscheiden. Bisher ist die Fraktionsdisziplin der Ab-
geordneten der Regierungsfraktionen fur die Handlungsféahigkeit der Regierung von Bedeu-
tung.

In der Reformkonzeption ist das nicht der Fall, da der funktionale Zusammenhang zur Stabili-
tét der Regierung fehlt. Hier ist die Fraktionsdisziplin eine unerwiinschte Einschrankung der
Argumentations- und Handlungsmdglichkeiten der Abgeordneten und eine Verzerrung der
parlamentarischen Ergebnisse. Aul3erdem waére eine Fraktionsdisziplin unter den Bedingungen
der Reformkonzeption auch von Seiten der Parteien schwerer zu realisieren, weil die Macht
der Parteien, Uber weitere Karrierepositionen und Amter in der Gesellschaft mafigeblich zu
entscheiden, in der Reformkonzeption geringer ist. In dieser sind die Personal entscheidungen
in nicht-politischen Institutionen (Fachinstitutionen, Judikative) parteienunabhangig und wer-
den vom Senat getroffen. Ein geringerer Einfluss der Parteien ist tendenziell auch fur einige
politische Positionen, z.B. in der Regierung, zu erwarten.

K oalitionen

Bel Mehrparteien-Parlamenten sind in einer parlamentarischen Demokratie in der Regel Koa
litionen erforderlich, um die Bildung und Aufrechterhaltung einer handlungsféhigen Regie-
rung zu ermdglichen. Koalitionen beinhalten typischerweise verhandelte Kompromisse zwi-
schen zwel oder mehr Fraktionen Uber einzelne Politikfelder und Themen nach einer Wahl,
die zu einer (partiellen) Aufgabe von eigenen inhaltlichen Positionen und Wahlversprechen
fUhren. Ein Burger weil3 somit vorher nicht, ob die Partei (um Regierungsmacht zu erlangen)
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gerade digienigen inhaltlichen Positionen aufgibt, fur die er sie wahit. Koalitionen fihren da-
mit gegebenenfalls zu einer Verzerrung der Wahlerpréaferenzen. 4

In der Reformkonzeption sind Koalitionen Uberflissig und schédlich, da die Begriindung der
Regierungsstabilitét entféllt, und eine Verzerrung des Wahlerwillens nicht in Kauf genommen
werden muss. AulRerdem wirde eine Koalition auch eine hohe Fraktionsdisziplin erfordern,
was in der Reformkonzeption nicht nur unerwiinscht, sondern auch kaum realisierbar ist.

Abgeordnete im Parlament

Bisher bestimmen die Wahler zwar grundsétzlich die relative GrofRe der einzelnen Parla
mentsfraktionen, aber nicht deren personelle Zusammensetzung. Uber diese wird praktisch
ausschliefdlich von den jeweiligen Parteien entschieden. Dies gilt sowohl fir die Direktkandi-
daten (insb. in ,,sicheren* Wahlkreisen) als auch fir eine besonders aussichtsreiche Platzie-
rung auf den jeweiligen Landeslisten.

Nur ca 1-2% aller Burger sind Parteimitglieder, von denen wiederum die allermeisten passiv
sind. D.h. sie sind gar nicht auf Parteiversammlungen préasent und nehmen nicht an den Kan-
didatenaufstellungen teil. Wenn man dann noch bedenkt, dass die meisten Kandidatennomi-
nierungen ,,im kleinen Kreis* vorentschieden und von den Anwesenden auf den entsprechen-
den Veranstaltungen der Partel mangels Alternativen und Hintergrundwissen nur noch ,,abge-
nickt" werden, wird Klar, dass Uber die Parlamentskandidaten von einer sehr kleinen Gruppe
von Funktiondren und Aktivisten entschieden wird. Dies kann man a's demokratisch fragwir-
dig bezeichnen, wenn die Birger bei der Wahl kaum Einflussmoglichkeiten auf die Personen
(Abgeordnete) haben.

In der Reformkonzeption soll das Wahlsystem so gestaltet sein, dass die Wahler nicht nur die
Zahl der von einer Parteiliste ins Parlament gelangenden Kandidaten bestimmen kdnnen, son-
dern (in einem erheblichen Umfang) auch die Personen selbst. Aul3erdem sollte das Wahlver-
fahren es auch in der Praxis ermdglichen, dass parteiunabhangige Kandidaten ins Parlament
gelangen.

Das Wahlsystem sollte dafiir sorgen, dass die einzelnen Regionen adaquat reprasentiert sind.
Die RK-Wahlkreise (Wahlkreise in der Reformkonzeption) sollten einerseits mindestens so
grol3 sein, dass sie dem Birger eine Auswahl ermdglichen, also grol3er as die bisherigen
Wahlkreise. Andererseits sollte die Zahl der Kandidaten noch so Uberschaubar sein, dass die
Birger noch einigermal3en informierte Wahlentscheidungen Uber die Kandidaten treffen kon-
nen, d.h. die Wahlkreise sollten kleiner sein as die meisten der heutigen Bundeslénder. Die
Zahl und damit die durchschnittliche Gréf3e der RK-Wahlkreise kdnnte etwa so gestaltet sein,
dass aus ihnen insgesamt cavier bis finf Abgeordnete gewahlt werden.

Wahlverfahren

In einem RK-Wahlkreis stehen die Kandidatenlisten mehrerer Parteien und gegebenenfalls
auch unabhangige Kandidaten zur Wahl. Jeder Birger hat mehrere Stimmen und mehrere
Moglichkeiten, diese zu vergeben. Er kann entweder (@) seine Stimmen pauschal einer Liste

4 Bel bestimmten Themen werden die inhaltlichen Positionen der Mehrheit der Abgeordneten des Parla-
ments gegebenenfalls dennoch nicht zur tatschlichen Mehrheit, da die Koalitionsdisziplin dies verhindert
(,keine wechselnden Mehrheiten), wahrend inhaltliche Minderheits-Positionen im Parlament Gesetz
werden kdnnen.
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geben® oder (b) die Kandidaten auf einer Liste individuell wahlen oder (¢) seine Stimmen auf
die Kandidaten mehrerer Listen oder Unabhangige verteilen. Damit werden die personellen
Auswahlmdglichkeiten jedes Blrgers erhéht. Diese kdnnen davon aso je nach Interesse und
Informationsstand entweder differenziert Gebrauch machen oder pauschal eine ganze Liste
wahlen.

Um den Birgern informierte Wahlentscheidungen zu ermdglichen, werden den Wahlberech-
tigten von offizieller Seite strukturierte Informationen Gber die Kandidaten zur Verfligung
gestellt, das heild sie werden ihnen mit der Wahlbenachrichtigung tbersandt und Uber offi-
Zielle Webseiten verfligbar gemacht. Darin werden die relevanten personlichen und berufli-
chen Daten der Kandidaten, ihr Lebendlauf, ihre Mitgliedschaften, ihre Positionen zu relevan-
ten politischen Themen etc. dargestellt. AuRerdem werden offizielle Chatraume geschaffen, in
denen die Kandidaten von den Birgern befragt werden kénnen.

Eine weitergehende Reformoption besteht darin, die Aufstellung der Listen fir die Parla
mentswahlen auf eine breitere Basis zu stellen. Dies bedeutet, die Nominierung nicht nur ei-
ner kleinen Gruppe von Funktionaren und Aktivisten zu Uberlassen. Die Kandidaten sollten
stattdessen von allen Parteimitgliedern der Region in einer schriftlichen oder Online-Wahl
bestimmt werden. Eine noch darliber hinaus gehende (aber grundsétzlich problematische)
Moglichkeit ware, auch Burger, die nicht der Partel angehtren (aber sich fir diese offiziell
registrieren lassen, analog zu den Primaries bel den amerikanischen Présidentschaftswahl en)
an der Listenaufstellung zu beteiligen.

2.2 Wahl von parlamentarischen Fachraten durch die Burger

Bisher hat jeder Blrger bel einer Bundestagswahl (abgesehen von der Erststimme fir den
Wahlkreiskandidaten) nur eine einzige pauschale Stimme, um seine Préferenzen fir die Ge-
samtheit aler Politikfelder zur Geltung zu bringen und um gegebenenfalls Sanktionen oder
Belohnungen vorzunehmen.8 Damit sind sowohl der primére Informationsgehalt als auch die
Sanktionskraft der demokratischen Wahlprozesse fir die meisten einzelnen Politikfelder ge-
ring.’

5 Dann erhalten die ersten Kandidaten auf der Liste je eine Stimme. Um eine Asymmetrie zu Lasten der
unabhéngigen Kandidaten zu vermeiden, gilt die Gesamtheit der Unabhangigen auch als Liste, die man
pauscha wahlen kann. Derartige , Listenstimmen® werden dann proportional zu den persdnlichen Stim-
men der unabhangigen Kandidaten verteilt.

6 Die Stimme ist bisher nicht nur deshalb ,, pauschal”, weil dabei Uber Politikrichtungen auf allen Politikfel-
dern abgestimmt wird. Auch die positive oder negative Sanktionierung einzelner Parteien oder Politiker
fir Leistungen oder Fehler in der Vergangenheit (oder z.B. gebrochene Wahlversprechen) kann bisher
einzig und allein Uber diese eine Stimmabgabe stattfinden.

7 Eine Parlamentswahl hétte einen hohen priméren Informationsgehalt, wenn sie viele, méglichst préazise,
und relevante Informationen Uber die politischen Praferenzen der Birger erzeugen wirde. Eine hohe
Sanktionskraft der Parlamentswahlen wirde bedeuten, dass die Politiker starke Anreize haben, sich tat-
sachlich im Sinne der Praferenzen der Birger zu verhalten, und bei Zuwiderhandlungen signifikante
Nachteile erleiden. Tatsachlich miissen die Parteien und Politiker bei den meisten Problemfeldern jedoch
kaum furchten, bei der néchsten Wahl dafiir sanktioniert zu werden, wenn sie im Parlament oder in der
Regierung gegen die Praferenzen der Blrger handeln oder sich anders verhalten, als sie vor der Wahl ver-
sprochen haben.
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In der Reformkonzeption kann jeder einzelne Blrger nicht nur das Parlamentsplenum wahlen,
sondern zusétzlich auch die Parlamentarischen Fachréte. Das sind parlamentarische Gremien,
die einerseits standig fur einzelne Politikbereiche (z.B. AulRenpolitik, Innenpolitik, Haushalts-
politik, Wirtschaftspolitik, Gesundheitspolitik, Verkehrspolitik, Umweltpolitik etc.) (standige
Fachréte) und andererseits temporér fur einzelne Konfliktfelder (aktuelle Fachréte) eingerich-
tet werden (konnen). Die standigen Fachréte weisen von ihrem inhaltlichen Zuschnitt Ahn-
lichkeiten mit den bisher tblichen Ausschiissen auf. Aktuelle Fachréte werden bei besonderen
gesellschaftlichen Konfliktfallen vortibergehend eingesetzt und gewahlt. Alle Parlamentari-
schen Fachréte werden von den Birgern direkt gewahlt und haben damit eine eigene demokra-
tische Legitimation fir ihr Gebiet.

Die Fachréte haben institutionalisierte Mitwirkungs-, Diskussions- und Initiativ-Rechte. Im
Parlament behandelte Gesetzentwiirfe (die z.B. von Parlamentsfraktionen oder von der Regie-
rung initiiert wurden) werden von den zustandigen Fachrédten diskutiert und mit inhaltlichen
Kommentaren und positiven oder negativen Voten versehen an das Parlament Uberwiesen.
Gesetzesvorschlage kdnnen auch von einem Fachrat erarbeitet und an das Parlament zur Bera-
tung und Beschlussfassung weitergel eitet werden.

Auch in der Reformkonzeption werden alle Gesetze vom Parlamentsplenum beraten und be-
schlossen. Das Parlament hat also die entscheidende Gesetzgebungskompetenz as Erste
Kammer. Diesist schon deshalb aternativios, weil ein bestimmter Gesetzentwurf in den sach-
lichen Bereich von zwei oder mehr Fachréten fallen kann. Wenn bei einzelnen Punkten unter-
schiedliche Mehrheiten im Parlament und den Fachréten vorhanden sind, haben die Fachréte
die Moglichkeit, ihre Argumente zu artikulieren und das Parlament zu erneuten Diskussionen
und Abstimmungen zu veranlassen. Aul3erdem kdnnen weitere Lesungen und Abstimmungen
vom Einholen zusétzlicher Expertise oder von demoskopischen Erhebungen abhéngig ge-
macht werden.

Wenn jeder Birger zu den Fachréten der einzelnen Politikfelder separat wahlen kann, wird
jede Partel auf den verschiedenen Politikfeldern unterschiedlich hohe Fachrats-
Stimmenanteile erlangen. Dies hat einen deutlich hoheren priméren Informationsgehalt der
Wahlen zur Folge, d.h. die Praferenzen der Burger auf den einzelnen Politikfeldern werden
deutlicher sichtbar. Es unterwirft die Parteien einer differenzierteren Sanktionskraft und ver-
letht ihnen auf den einzelnen Politikfeldern eine unterschiedlich hohe inhaltliche Legitimati-
on.

Falls die Wahlbeteiligung zu einigen Fachréten gering sein sollte, wére damit potentiell eine
verzerrte Abbildung der Préferenzen verbunden. Um dies zu vermeiden, ist in der Reform-
konzeption vorgesehen, dass eine nicht abgegebene Fachratsstimme durch ein Votum derjeni-
gen Partei oder Kandidaten ersetzt wird, fir die der betreffende Blrger bei der Wahl zum Par-
lamentsplenum gestimmt hat. Somit konnte sich ein einzelner Wahler auch darauf beschran-
ken, nur bei solchen Fachréten seine Stimme gesondert abzugeben, auf deren Politikfeld er
mit seiner ansonsten préferierten Partel nicht konform geht.

Die Fachratswahlen lassen Rickwirkungen auf die Informationsprozesse der Kandidaten und
auf die offentliche Diskussion erwarten. Wenn die Burger die Moglichkeit haben, ihre Préfe-
renzen differenziert nach Politikfeldern zum Ausdruck zu bringen, kénnen sie damit in stérke-
rer Weise as bisher auf einzelne Bereiche der Politik inhaltlich Einfluss nehmen. Die Rele-
vanz der gesellschaftlichen Diskurse steigt. Der dafir verflgbare fachliche Input ist in der
Reformkonzeption héher as esin der gegenwartigen Situation der Fall ist, weil die staatlichen
Fachinstitutionen ihre Informationen und ihre Sachkompetenz zu den konkreten Entschei-
dungsalternativen generell der Offentlichkeit zuganglich machen.
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Als Folge der Fachréte-Wahlen haben auch die Medien ein grofReres Interesse, politikfel dspe-
zifische Informationen und Kommentare zu liefern. Die Parlamentarischen Fachréte bieten
politische Mitwirkungsmaoglichkeiten fur feldspezifisch engagierte und sachkundige Birger,
ohne dass diese einer Partel beitreten missen. Es senkt die Zugangsbarrieren fir nicht partei-
gebundene Birger und erhoht die Attraktivitét einer politischen Mitarbeit.

Die in der Reformkonzeption angel egte strikte Trennung von Regierung und Parlament impli-
zZiert, dass keine Person gleichzeitig beiden Institutionen angehéren darf. Wenn ein Abgeord-
neter z.B. zum Regierungsmitglied berufen werden soll, erfordert dies die Niederlegung seines
parlamentarischen Mandats. Das Gleiche gilt sinngemal3 auch fir Senatoren und fur Mitglie-
der von parlamentarischen Fachréten.

Die personelle Trennung kann im Laufe der legislativen Prozesse zur Konsequenz haben, dass
sich Abgeordnete und Fachréte neben (und gegebenenfalls in Opposition zu) den zustéandigen
Regierungsmitgliedern fachlich und politisch profilieren kénnen und damit sich selbst und
ihren Institutionen eine grofiere offentliche Aufmerksamkeit und Bedeutung vermitteln.

3 DirekteWahl der Regierung durch die Birger

In der Reformkonzeption werden sowohl die Regierung (Bundeskanzler/in) als auch das Par-
lament jeweils direkt vom Volk gewahlt. Anders as in der gewohnten parlamentarischen De-
mokratie sind beide in ihrer Existenz nicht voneinander abhangig, sondern haben jeweils eine
eigenstandige, direkte demokratische Legitimation.

3.1 Grindefir die Trennung von Parlament und Regierung

FuUr eine derartige Separierung und V ersel bstandigung gibt esim Wesentlichen vier Grinde:

(1) Differenziertere Praferenzartikulation der Burger. Wenn das Parlament und die Regierung
jeweils separat vom Volk gewahlt werden, kann der Birger seine Préferenzen fr Parteien und
Kanzlerkandidaten in eigener Weise und damit differenzierter und wirkungsvoller zum Aus-
druck bringen. Damit steigt nicht nur der Informationsgehalt. Auch die Verantwortlichkeit
beider Institutionen gegentiber den Wéhlern und deren Sanktionskraft in der Antizipation der
néchsten Wahlen wird grof3er. Die Blrger gewinnen damit an Einfluss.

(2) Wiederherstellung der Gewaltenteilung. Die zweite Begriindung kann man vordergriindig
auch als Realisierung des klassischen Ideals der Gewaltenteilung zwischen Legidative und
Exekutive auffassen. Diese hat dariber hinaus jedoch auch eine funktionale Relevanz, da die
Aufgaben beider demokratischer Institutionen ganz unterschiedlich sind. Die Aufgabe des
Parlaments ist primér die Gesetzgebung, das heif3t die Implementierung von Regelungen, die
grundsétzlich mittel- und langerfristig Geltung haben sollen. Die Regierung ist der politische
Entscheidungstrager (auch) fur ale Einzelfallentscheidungen des Staates im Innern und nach
aullen. Die Regierung reprasentiert den Staat. Sie sorgt fur die (ggfls. auch sehr kurzfristige)
Handlungs- und Strategiefahigkeit des Staates. Sieist fur die , staatspolitischen* Entscheidun-
gen zustandig bzw. generell fur ,das Regieren*. Wenn sie dafir neue Gesetze benttigt, kann
sie einen entsprechenden Gesetzesvorschlag im Parlament einbringen.
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(3) Kriterien der Funktionsfahigkeit von Wahlverfahren. Die dritte Begrindung basiert auf
den Anforderungen, die an die zu wahlende Institution und damit auch an das Wahlrecht zu
stellen sind. Diesbeziiglich sind fur das Parlament und die Regierung unterschiedliche Krite-
rien relevant, so dass verschiedene Elemente des Wahlverfahrens (Wahlrecht) vorteilhaft sind.

Fur das Parlament steht das Kriterium der , Reprasentativitat” im Vordergrund. Das bedeutet,
dass das Parlament ein moglich gutes Abbild der Gesamtheit der Blrger beztglich ihrer Préfe-
renzen, Ziele etc. darstellen soll. Fur die Regierung ist dagegen das Kriterium der Handlungs-
fahigkeit bzw. der Stabilitdt der Regierung von besonderer Relevanz (regierungsbezogenes
Kriterium). Das heifdt, eine demokratische Regierung sollte Uber eine gewisse Zeitspanne
(mdglichst die ganze Wahlperiode) handlungs- und strategieféhig sein, um ihre politischen
Ziele und Projekte realisieren zu kdnnen, fur die sie gewahlt worden ist.

Beide Kriterien legen unterschiedliche Wahlsysteme nahe. Parlamentarische Demokratien
mussen deshalb in ihrem Wahlrecht Kompromisse machen, die in der Praxis oft nicht befrie-
digend sind.8 lhr Versuch, sowohl eine Repréasentativitét des Parlamentes zu redisieren as
auch dauerhaft flr stabile Mehrheiten zu sorgen, die handlungsfahige Regierungen ermégli-
chen, fihrt zu einem Dilemmabel der Gestaltung des Wahlrechts.

Die Kriterien der , Représentativitét des Parlaments® und der ,, Regierungsstabilitdt erfordern
ganz unterschiedliche Verfassungsregeln und Wahlgesetze. Fur Ersteres (vgl. Abschnitt 2.1)
ist ein reines Verhdtniswahlrecht, ein Viel-Parteien-System und die Abwesenheit von Mini-
malklauseln (z.B. 5%-Klauseln) vorteilhaft. Jede Anreizdominanz der Parteien fur ihre Ab-
geordneten (einschliefdlich Fraktionsdisziplin) sowie feste Koalitionen zwischen Fraktionen
sind daflr tendenziell negativ zu bewerten.

Dagegen ist flr das Ziel einer stabilen, handlungs- und strategieféhigen Regierung ein Zwei-
Parteien-System eine geeignete institutionelle Form und das dialektische Prinzip (Kruse,
1989), das auf dem zeitlichen Kontext aufeinander folgender Wahlperioden beruht, eine ada
quate Funktionsvorstellung. DafUr sind relativ hohe Minima klauseln vorteilhaft, da diese c.p.
eine Tendenz zum Zweiparteien-Parlament beginstigen. Eine Fraktionsdisziplin ist geradezu
eine Voraussetzung, um die Handlungsfahigkeit der Regierung zu sichern. Dies setzt in der
Regel eine hohe Anreizdominanz der Parteien fir ihre Abgeordneten voraus.

Schon von daher ist es eine naheliegende Losung, getrennte Wahlen fur das Parlament und die
Regierung vorzusehen, damit sowohl die Reprasentativitét des Parlaments als auch die Stabi-
litét der Regierung realisiert werden kdnnen.

(4) Aktuelle Funktionsprobleme der Parlamentarischen Demokratie. Die gangige Praxis der
parlamentarischen Demokratie hat einen erheblichen Funktionsverlust des Parlaments in sei-
ner Rolle as politisches Diskussions- und Entscheidungsforum zur Folge. Die Abgeordneten
sind nicht primér an nachhaltigen Lésungen fir die gesellschaftlichen Probleme interessiert.
Fur die Regierungsfraktionen steht die Machterhaltung im Mittelpunkt und fur die Oppositi-
onsparteien die Nutzung jeder Chance zur Schwéachung der Regierung bzw. zu deren Sturz.

8 Sowohl die Reprasentativitét als auch die Regierungsstabilitét sind fir eine parlamentarische Demokratie
wertvolle Eigenschaften. Zu Konflikten zwischen beiden Zielen kommt es, weil das Parlament — da es das
einzige Gremium mit demokratischer Legitimation ist — beide Funktionen gleichzeitig erflllen soll. In vie-
len Landern lassen sich zahlreiche Schwierigkeiten der realen Politikprozesse auf das Spannungsverhalt-
nis beider Anforderungen zuriickfuhren.
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Bel einer stabilen Parlamentsmehrheit kann die Regierung fast alles durchsetzen, ganz unab-
hangig von der inhatlichen Qualitat des Gesetzentwurfs. Anderungsantrége der Regierungs-
und Oppositionsfraktionen zu den Gesetzentwirfen sind nur partiell durch das Bestreben in-
haltlicher Verbesserungen im Sinne der gesellschaftlichen Ziele und Praferenzen der Birger
motiviert. Sie beruhen oft auf dem Einfluss von Lobbyisten, insbesondere von nahestehenden
Interessengruppen. Auf diese Weise spielen polittaktische Uberlegungen im Umfeld von Par-
teien, Interessengruppen und Medien oft eine grof3ere Rolle as die inhaltliche Rationalitét.

Insbesondere bei M ehrparteien-Parlamenten kommt es regelméaldig zu einem Uberproportional
grofRen Einfluss kleiner Parteien, wenn sie als , Zuinglein an der Waage" fir die Regierungs-
mehrheit erforderlich sind. Ihr Einfluss ist oft von den Zufdlen der jeweiligen Parlaments-
arithmetik abhéngig.® Dies ist bei einer Trennung von Parlament und Regierung (wie in der
Reformkonzeption vorgesehen) nicht der Fall. Dort hangt der Einfluss jeder Parlamentsfrakti-
on von der Zahl ihrer Mandate und der Uberzeugungskraft ihrer Argumente ab.

3.2 Funktionsweisebel Trennungvon Parlament und Regierung

In der Reformkonzeption kommt es also zu einer funktional begriindeten, echten Gewal-
tentellung zwischen dem Parlament, das fur die Gesetzgebung zustandig ist, und der Regie-
rung, der die staatspolitischen Aufgaben des Regierens und der politischen Vertretung des
Staates obliegen.19 Dies erfordert eine explizite Abgrenzung der Kompetenzbereiche in der
Verfassung und in den spezifischen Gesetzen.

Fur ihre laufenden Geschéfte bendtigt die Regierung in der Regel keine Parlamentszustim-
mung. Dies ist unter Legitimationsgesichtspunkten unproblematisch, da die Regierung auf-
grund ihrer Wahl durch die Burger grundsétzlich tiber eine eigenstéandige demokratische Legi-
timation verfugt. Dennoch ist es natlrlich fur jede Art von wichtigen Entscheidungen mdg-
lich, Parlamentsvorbehalte in der Verfassung oder in entsprechenden Gesetzen vorzusehen,
die von Parlament und vom Senat beschl ossen werden.

Wenn die Regierung fur ihre Politik ein neues Gesetz benétigt, formuliert sie einen entspre-
chenden Gesetzentwurf und Uberstellt ihn an das Parlament zur Beratung und Abstimmung.
Ihr nahestehende Abgeordnete werben im Parlament durch inhaltliche Argumente um Zu-
stimmung, um die notwendige Mehrheit zu erreichen.

Da das Ergebnis (anders als in der parlamentarischen Demokratie) die Handlungsfahigkeit der
Regierung auf anderen thematischen Feldern nicht wesentlich tangiert, findet im Parlament
ein grundsétzlich ergebnisoffener Diskussionsprozess statt, wobei am Ende das Gesetz mit

9 In Abhangigkeit davon kann z.B. eine 10%-Partei génzlich einflusslos sein. Unter anderen Konstellatio-
nen kann eine 6%-Partei eventuell das Ziinglein an der Waage sein und damit Uber die Regierungsmehr-
heit der einen oder anderen potenziellen Koalitionen entscheiden. Sie erhielte dann weit mehr Macht und
Posten, alsihr stimmenmafdig eigentlich zukame.

10 Unterschiedliche Wahlen der Birger fir Parlament und Regierung sind in der Verfassungsrealitédt einzel-
ner Lander seit langem implementiert. Dies gilt insbesondere fir Prasidialdemokratien in den USA und
Frankreich. Z.B. wird der amerikanische Prasident, der selbst der Regierungschef ist, direkt vom Volk und
unabhéngig von den Parlamenten (Kongress) gewahlt. Es gilt auch fir den franzdsischen Staatsprésiden-
ten, der zwar nicht formal, aber faktisch der Regierungschef ist.
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Mehrheit beschlossen wird (oder nicht). Das Resultat entspricht dann der Medianposition
(mittlere Position) des Parlaments.

Der Hauptunterschied zur jetzigen Situation besteht darin, dass die Mehrheit nicht immer aus
den gleichen Fraktionen bzw. Abgeordneten bestehen muss, sondern je nach Thema unter-
schiedlich sein kann. Auf diese Weise sind die Ergebnisse bei allen Gesetzen (Themen) néher
an der Medianposition der Abgeordneten und insgesamt auch néher an den Préferenzen der
Blrger.

4  EinfUhrung eines parteien-unabhéngigen Senats

Ein ganz wesentliches Element der Reformkonzeption ist die Einfihrung eines Senats, der
von den Parteien und insgesamt von der Politischen Klasse unabhangig ist und sich von die-
sen viefaltig unterscheidet. Durch die Existenz und die Kompetenzen des Senats wird das
Legitimationsmonopol der Parteien aufgehoben und durch eine differenzierte Legitimation
ersetzt. Dies hat eine ganze Reihe von Vorteilen fir die Demokratie.

Die Mitglieder des Senats werden direkt vom Volk gewdahit. Der Senat verfigt damit Uber
eine eigenstandige demokratische Legitimation neben derjenigen des Parlaments. Die Regeln
beziiglich des passiven Wahlrechts (Abschnitt 4.3) sorgen dafr, dass die Senatoren sich nicht
aus Parteipolitikern rekrutieren und keine Berufspolitiker oder Verbandsfunktionére sind.

Die beiden unmittelbaren Hauptaufgaben des Senats bestehen in seinen Funktionen (1) als
Zweite Kammer bel der Gesetzgebung (Abschnitt 4.1) und (2) in seiner Rolle bei den Perso-
nalentscheidungen in den staatlichen Fachinstitutionen und der Judikative (Abschnitt 4.2).
Eine weitere Aufgabe des Senats ist die Beauftragung von Expertenstudien Uber langfristige
Entwicklungen und Optionen fir politische Entscheidungen.

Die Arbeitsmethoden und Verfahrensweisen des Senats stiitzen sich auf die transparente Bera
tung durch einschlagig fachkompetente Institutionen und Experten. Bei der Auswahl fachlich
geeigneten Spitzenpersonals fir staatliche Fachinstitutionen beteiligt der Senat die Mitglieder
der einschlagigen Fach-Community aus den betreffenden Gebieten. Bei der inhaltlichen Prii-
fung von Gesetzentwirfen beauftragt der Senat fachkompetente Institutionen, Gremien, Ar-
beitsgruppen oder Einzelpersonen etc. mit der Erstellung von Beurteilungen, Expertisen, Ent-
scheidungsvorschlégen etc.. Diese sind gehalten, insbesondere die sachliche Qualitét und Ra-
tionalitét und die Nachhaltigkeit von Entscheidungen zu beurteilen, das heifdt langfristige
Wirkungen und Ziele explizit zu berticksichtigen. Alle Gutachten werden sofort publiziert und
sind damit Gegenstand einer fachoffentlichen Diskussion. Der Senat entscheidet in der Regel
auf dieser Basis solcher Expertise.

4.1 Senat alsZweite Kammer bei der Gesetzgebung

Die Existenz einer ,Zweiten Kammer” bel der Gesetzgebung ist ein Kennzeichen der demo-
kratischen Systeme vieler Lander.11 Die Aufgaben Zweiter Kammern bestehen im Wesentli-

11 vgl. dazu die Literaturlisten in Kruse, (2008a,b). Von Hayek hat ebenfalls einen Vorschlag fiir eine zwei-
te Kammer gemacht. Diese hat allerdings wenig Ahnlichkeit mit dem Senat, sondern entspricht eher der
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chen darin, vom Parlament beschlossene Gesetzentwurfe vor Inkrafttreten noch einmal fach-
lich und politisch zu Uberprifen und die Wahrscheinlichkeit negativer Folgen von Zufalls-
mehrheiten, inhaltlichen und handwerklichen Fehlern, machttaktischen Motiven, kurzfristigen
Moden, faulen Kompromissen etc. zu begrenzen.

In Deutschland besteht die bisherige Zweite Kammer (Bundesrat) aus denselben Parteien wie
die Erste Kammer (Bundestag), wenngleich nicht immer mit den gleichen Mehrheiten. Bel
unterschiedlichen Parteienmehrheiten in beiden Kammern er6ffnet dies der Parlamentsopposi-
tion Blockadeoptionen aus machtpolitischen und parteitaktischen Grinden. Bei gleichen
Mehrheiten in beiden Kammern sorgt die anreizwirksame Parteidisziplin (aufer bel bedeut-
samen Landerinteressen) in der Regel aus ebensolchen Grinden dafir, dass Gesetzentwiirfe
durchgewunken werden, obwohl eine separate inhaltliche Prifung zweckmaldig wére. Die
Funktion der Zweiten Kammer wird also bisher dadurch beeintréchtigt, dass sie aus Vertretern
der gleichen Parteien besteht wie das Parlament. Diesist beim Senat grundsétzlich anders, da
er von den Parteien unabhéangig ist.

Das Prozedere des Senats ist institutionell vorgegeben (Kruse, 2010c). Fur jeden Gesetzent-
wurf beauftragt er mehrere externe Experten, Kommissionen oder Institutionen der einschléa
gigen Fachgebiete mit der Erstellung von Studien,’2 in denen die Auswirkungen des fragli-
chen Gesetzes beurteilt werden, um dem Senat eine fachliche Entscheidungsgrundlage zu lie-
fern. Die Experten oder Kommissionen kénnen einerseits aus den staatlichen Fachinstitutio-
nen (Abschnitt 4.2) rekrutiert werden. Andererseits kommen fir die Experten-K ommissionen
spezielle Fachleute aus anderen in- und auslandischen Institutionen, Universitdten, privaten
Beratungsfirmen etc. in Betracht. Die Gutachter sollen von den Parteien und Interessengrup-
pen unabhangig sein, was in der Reformkonzeption leichter realisierbar ist als das bisher der
Fall war.

Der Senat ist besonders gehalten, die fachliche Rationalitdt und die léngerfristigen Wirkungen
von Gesetzen zu prufen und gibt dies als Auftrag an die Gutachter weiter. Jeder Gutachter
beurteilt die Gesetzentwirfe unabhéngig von den anderen in Form detaillierter Studien, die
namentlich publiziert werden und damit gegebenenfalls zum Gegenstand einer fachlichen
und/oder offentlichen Diskussionen werden.

Auf diese Weise werden die fachliche Qualitét und die inhaltliche Positionierung der Studien
fur Fachkollegen, Medien und Offentlichkeit sichtbar, was entsprechende Anreize fiir die Ers-
tellung qualitativ hochwertiger und inhaltlich abgewogener Gutachten schafft. Auf3erdem ent-
steht auf diese Weise ein umfangreicher und fachkundiger Input fir den offentlichen Diskurs
in der Gesellschaft (Medien etc.).

Ein Senatsausschuss veranstaltet nach der Auswertung der Studien (und gegebenenfalls nach
Verarbeitung weiterer Diskussionsbeitrége) offentliche Anhdrungen von Experten zur Kl&
rung offener Fragen und macht danach einen Beschlussvorschlag fir den Senat. Dieser ent-
scheidet als Zweite Kammer Uber die Annahme oder die (vorlaufige) Ablehnung des Gesetz-
entwurfs. Der Senat entscheidet auf der Basis seiner eigenen demokratischen Legitimation

Unterscheidung zwischen dem Parlament und einem , Regierungskonvent* (vgl. Kruse (2008a) im Kon-
text der Trennung von Parlament und Regierung.

12 Die Einsetzung mehrerer unabhangiger Experten, Kommissionen etc. ist zweckméllig, um alle einschlagi-
gen Fachgebiete erfassen zu kdnnen, deren Arbeitsfelder inhaltlich von einem Gesetz betroffen sein kon-
nen. Auferdem ermdglicht dies eine Pluralitét, gegebenenfalls unterschiedliche Expertenmeinungen in die
Diskussion im Senat und in die Fachoffentlichkeit einzubringen.
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grundsétzlich autonom. Alle Entscheldungsgrundlagen und die Voten der einzelnen Senatoren
werden verdffentlicht.

Der Senat hat keine aktiven normativen Gestaltungsaufgaben und keine entsprechenden
Kompetenzen, kann also (Uber die beschriebenen Funktionen hinaus) keine eigene Macht aus-
uben.

Mit der Vetomdglichkeit des Senats (und seiner spezifischen Arbeitsweise) gewinnt diein der
Gesellschaft vorhandene Fachkompetenz eine hohere Relevanz fur die demokratischen Ent-
scheidungen, a's das bisher der Fall ist. Es wird damit ein parteipolitisch unabhangiger Filter
der kritischen Reflektion geschaffen, ob ein neues Gesetz fachlich nachhaltig und (im Sinne
der Birgerpréferenzen) zielfihrend ist — oder z.B. nur auf kurzfristiger Opportunitét, partei-
taktischen Kalkilen oder Zufallsmehrheiten beruht. Die Berticksichtigung langfristiger Wir-
kungen erhélt einen hoheren Stellenwert fir die politischen Entscheidungsprozesse. Die Ar-
beitsweise des Senats lasst grundsétzlich eine Erhéhung der Qualitét der Gesetzgebung erwar-
ten.

Die Rolle des Senats als Zweite Kammer wird aul3erdem Vorfeldwirkungen auf die erste
Kammer erzeugen. Die Akteure im Parlament und in den Parlamentarischen Fachréten wer-
den die fachkundigen Beurteilungen antizipieren und die eigene und die externe Expertise
selbst in hoherem Mal3e ergebnisoffen nutzen, um das Risiko der Ablehnung eines Gesetz-
entwurfesim Senat zu reduzieren.

Foderalismus (Bundesr at)

Die obigen Ausfihrungen haben deutlich gemacht, dass der Senat den Bundesrat in der Funk-
tion als Zweite Kammer abldsen soll. Dies bedeutet jedoch nicht die Abschaffung des Bun-
desrates. Stattdessen sollte er a's Gremium zur Wahrung der foderalen Interessen der Lander
(und gegebenenfalls auch der Kommunen) fungieren und Bundesgesetze daraufhin prifen, ob
sie z.B. auf der Einnahmen- oder Ausgabenseite die Interessen der Lander unangemessen ne-
gativ tangieren. Wenn dies der Fall ist, fassen sie einen entsprechenden Bundesratsbeschluss,
den der Senat in begriindeten Fallen bei seiner Entscheidung Uber das Gesetz berticksichtigt.
Der Foderalismus sollte durch die Reformkonzeption keineswegs geschwécht werden.

Langfristigkeit

Die Rolle des Senats ist vorstehend al's legisatives Kontrollgremium beschrieben worden, das
ungeeignete Gesetze aufhalter kann, dem jedoch keine eigenen Initiativrechte zustehen. Da-
von gibt es Ausnahmen, wenn es um Langfristprobleme der Gesellschaft geht. Da die partei-
endominierten politischen Institutionen (Parlament und Regierung) in der Regel einen recht
kurzen Zeithorizont haben und mit ihren gegenwaértigen Problemen voll ausgelastet (und eher
schon Uberfordert) sind, besteht die Tendenz, dass langfristige Fehlentwicklungen (z.B. bzgl.
Demografie, Renten, Staatsverschuldung, Okologie etc.) politisch nicht adaquat angegangen
werden. Der Senat kann solche Probleme aufgreifen und Expertenstudien Uber langfristige
Fehlentwicklungen und Abhilfemdglichkeiten erstellen lassen. Die Studien werden publiziert
und damit gegebenenfalls zu einem Katalysator des gesellschaftlichen Diskurses. Einzelne
Akteure der Parteien und des Parlaments werden dann Anreize haben, sich mit dieser Prob-
lemlage politisch zu befassen.

Generell gilt, dass es schon bisher keinen Mangel an Politikberatern gibt. Das Problem ist
jedoch haufig ihre mangelnde Unabhéngigkeit und ihre mangelnde Ergebnisoffenheit. Haufig
werden die Berater bereits unter dem Gesichtspunkt des zu erwartenden Ergebnisses ausge-
wahit. Die Berater ihrerseits wollen sich die Chance auf zukinftige Auftrage erhalten. Der
Schltissal zu mehr Unabhangigkeit und Ergebnisoffenheit liegt in der Institution der Auftrags-
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vergabe. In der Reformkonzeption ist dies in den meisten Féllen der Senat, und zwar schon in
der Friihphase der demokratischen Diskussion (siehe Abschnitt 5.2). Dies beeinflusst die dis-
kursiven Prozesse ebenso wie die parlamentarischen Diskussionen.

4.2 Personalentscheidungen in staatlichen Institutionen

Im Folgenden geht es um die Top-Personalentscheidungen in allen staatlichen Institutionen
aulRerhalb von Parlament und Regierung. Die ingtitutionellen Rahmenbedingungen (Aufga-
ben, Ziele, Kompetenzen, Funktionsweisen etc.) solcher nicht-politischen Institutionen wer-
den grundsétzlich durch Gesetze, Verordnungen, Geschéftsordnungen etc. allgemein definiert.
Die Entscheidungen Uber das Spitzenpersonal solcher Institutionen sowie deren Kontrolle und
Anreizsetzung und der Gewdhrleistung adaguater Arbeitsbedingungen gehéren zu den Kern-
aufgaben des Senats. Dieswird verkirzt as,, Delegation” dieser Institutionen bezeichnet.

Unter , staatlichen Institutionen* werden im Folgenden ale Entscheidungstréger des Staates
im weitesten Sinne verstanden, unabhangig davon, ob dies Einzel personen, kleine oder grof3e
Gremien oder spezielle staatliche Organisationseinheiten sind. Die staatlichen Institutionen
werden unterteilt in (a) Politische Institutionen, (b) Judikative Institutionen (im weiteren Sin-
ne) und (c) Fachinstitutionen. Fur die Reformkonzeption ist eine Unterscheidung in politische
Institutionen und nicht-politische Institutionen bedeutsam.

(a) Palitische Institutionen werden tiber demokratische Wahlen der Birger besetzt. Bel deren
Mitgliedern handelt es sich in der Regel um solche Personen, die allgemein-politische Karrie-
ren Uber die demokratischen Prozesse einer Partei gemacht haben. Die politischen Institutio-
nen sind im Wesentlichen das Parlament, die Parlamentarischen Fachrédte und die Regierung.
Sie erlangen ihre eigenstandige demokratische Legitimation Uber die allgemeinen Wahlen
durch die Burger.

Im Gegensatz dazu werden die Angehdrigen nicht-politischer Institutionen meistens im An-
schluss an fachspezifische professionelle Ausbildungen rekrutiert und machen ihre Karrieren
Uber die verschiedenen Ebenen der betreffenden oder anderer fachlich einschlégiger Institu-
tionen. Zu den nicht-politischen Institutionen gehdren die Fachinstitutionen und die judikati-
ven Institutionen.

(b) Judikative Institutionen. Zu den judikativen Institutionen gehdren wie Ublich sdmtliche
Gerichte, vom Bundesverfassungsgericht und den obersten Bundesgerichten bis zu den Amts-
gerichten. Die klassische Judikative hat normativ eine Sonderstellung als ,, dritte Gewalt”, die
auch in der bisherigen Praxis von den anderen inhaltlich hinreichend separiert ist. Die inhaltli-
che Unabhangigkeit aller judikativen Institutionen ist fir das adaguate Funktionieren des Staa-
tes und der Gesellschaft unabdingbar und im Regelfall auch gewahrleistet. Auch hier sollten
die wichtigen Positionen direkt oder indirekt durch eine demokratisch legitimierte Institution
besetzt werden.

Da einige Gerichte (insh. das Bundesverfassungsgericht und andere héchste Gerichte) auch in
Féallen zu urteilen haben, die inhaltlich politische Entscheidungen betreffen, sollte die Ernen-
nung solcher Richter moglichst politikfern (und vor allem parteien-unabhangig ) erfolgen. In
der demokratischen Reformkonzeption entscheidet der Senat Uber die Ernennung von Verfas-
sungsrichtern, von Bundesrichtern, von Mitgliedern in Richterwahlausschiissen, sowie aul3er-
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dem von leitenden Staatsanwdlten und grundsétzlich von allen Gremien, die Schiedsfunktio-
nen haben 13

Das Prozedere der Personalauswahl basiert (wie schon bisher) stark auf der Nutzung von ein-
schléagiger Peer-group-Kompetenz und entspricht formal dem Prozedere bel den Fachinstitu-
tionen (vgl. unten).

(c) Fachinstitutionen. Zu den Fachinstitutionen gehoren praktisch alle staatlichen Institutio-
nen auf3erhalb des Politikbereichs und der Judikative. Solche Fachinstitutionen umfassen im
weitesten Sinne ale Institutionen, Gremien und Funktionen, die staatlicherseits geschaffen
wurden, die im Sinne staatlicher Aufgaben tétig werden, und deren Mitglieder bzw. Fih-
rungspersonen von staatlichen Institutionen eingesetzt werden. Sie haben in aller Regel wohl-
definierte Aufgabengebiete und sind auf diesen fachlich kompetent.**

Zu den staatlichen Fachingtitutionen gehtren im weitesten Sinne die zahlreichen Amter und
Organisationseinheiten der allgemeinen Verwaltung und alle spezifischen Institutionen auf
den diversen Fachgebieten, z.B. Bundesbank, Bundeskartellamt, Regulierungs- und Auf-
sichtsbehdrden, ebenso zahireiche spezielle Amter verschiedener Art, sowie Forschungsinsti-
tute und Universitéten etc. Das Gleiche gilt fur die Informations- und Kontroll-Institutionen
des Staates (wie z.B. Bundesrechnungshof, Statistische Amter) sowie Positionen in staatlichen
Beratungsinstitutionen (z.B. Sachverstandigenrat, Monopolkommission). Aul3erdem zadhlen zu
den Fachinstitutionen auch andere Institutionen und Gremien verschiedener Art, in denen der
Staat Leitungs- und/oder Aufsichtsratspositionen aufgrund seiner Eigenschaft als Anteilseig-
ner oder auf andere Weise zu besetzen hat (z.B. in staatlichen Unternehmen, Rundfunkanstal-
ten etc.).

Eine Sonderstellung nehmen die Ministerien ein, die gegenwértig Uber die (theoretische)
Trennlinie von politischen Ingtitutionen und Fachinstitutionen hinwegreichen. Sie bestehen
bisher zum Uberwiegenden Teil aus Laufbahnbeamten, die fachspezifisch rekrutiert und aus-
gebildet wurden und deren Karrieren (mindestens teilweise) nach fachlichen Leistungskrite-
rien erfolgen. Zu einem kleinen Teil, der jedoch die Spitze des Ministeriums ausmacht (Mi-
nister, parlamentarische Staatssekretére und ale , politischen Beamten) werden die Positio-
nen unter parteipolitischen Gesichtspunkten besetzt. Ein Teil der Aufgaben und Funktionen
eines Ministeriums bezieht sich auf die Vorbereitung von Entscheidungen der Regierung und
des Parlaments und deren spatere Umsetzung. Ein anderer Teil der Ministeriumstétigkeiten ist
generell fachbezogen, ohne dass die jeweilige politische Ausrichtung des Ministers oder der
Regierung im Vordergrund steht.

Auch in der demokratischen Reformkonzeption gehdren alle politischen Positionen eines Mi-
nisteriums zur Regierung. Sie kdnnen von dieser mit Personen ihres Vertrauens besetzt wer-

13 In der Reformkonzeption werden (abweichend von der Ublichen Begrifflichkeit) auch andere Bereiche der
Rechtspflege (z.B. Statsanwaltschaften) und eventuelle staatliche Schiedsinstitutionen zu den judikativen
Institutionen gezahlt. Schiedsinstitutionen regeln auch eventuelle Zusténdigkeits- und Kompetenzkonflikte
zwischen verschiedenen I ngtitutionen oder féderalen Ebenen, soweit diese nicht ohnehin von Gerichten zu
entscheiden sind.

14 Ihre Angehérigen werden in der Regel fachspezifisch rekrutiert und ausgebildet und ihre Karriere hangt
wesentlich von ihrer fachlichen Leistung ab. Viele Angehérige von Fachinstitutionen haben lebenslange
Karriereperspektiven auf ihrem Fachgebiet (innerhalb oder auRBerhalb der betrachteten Fachinstitution).
Sie unterliegen dabei internen und/oder externen Peer-group-Beobachtungen und Bewertungen, die gege-
benenfalls zu einem ,, guten Ruf* fir Fachkompetenz, Professionalitét etc. und einem entsprechenden Ver-
trauen fhrt — oder eben nicht. Dies erzeugt eine vergleichsweise langerfristige Anreizstruktur.
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den, ohne durch alzu enge Laufbahnregeln und Stellenpléne gehindert zu sein. Der stérker
fachbezogene Teil eines Ministeriums gehdrt in der Reformkonzeption zu den Fachinstitutio-
nen,15 in denen die Karrieren nicht nach parteipolitischen, sondern nach fachlichen Leistungs-
kriterien verlaufen,16 wasin letzter Instanz durch den Senat gewahrleistet wird.

Fachkompetenz fur die Offentlichkeit

Es gehort in der Reformkonzeption generell zu den Pflichten der Fachinstitutionen, nicht nur
fr die politischen Institutionen (Parlament, Parlamentarische Fachréte und Regierung) Exper-
tisen zur Entscheidungsvorbereitung etc. anzufertigen, sondern ihre Sachkunde und ihre In-
formationen auch der Offentlichkeit (insbesondere den Medien) zur Verfiigung zu stellen.
Damit konnen diese die Meinungsbildung der Birger und den demokratischen Diskurs unters-
tutzen.

Diese Aufgabe der Fachinstitutionen ist unter den Bedingungen der Reformkonzeption besser
realisierbar, da sie von den Parteien unabhangig sind. Eine generelle Vertffentlichungspflicht
ist schon insofern naheliegend, al's diese Institutionen aus allgemeinen Steuermitteln finanziert
werden. Das Gleiche gilt auch fur die Ergebnisse kommerzieller Beratung, die von staatlichen
Institutionen beauftragt und bezahlt wurde.

Delegation durch den Senat

Die Fachinstitutionen sind dadurch gekennzeichnet, dass ihre Aufgaben, Zielfunktionen und
formalen Kompetenzen exogen durch Gesetze etc. vorgegeben sind. Sie haben keine eigens-
tandige demokratische Legitimation, sondern erhalten diese in der Reformkonzeption Uber
Delegationsvorgange vom Senat vermittelt.1” Auf dieser Basis konnen sie fachlich selbstén-
dig, zielgerecht und effizient funktionieren, wenn ihre Vorstande adaguate Anreizstrukturen
haben. Dafir zu sorgen ist eine Kernaufgabe der Delegation durch den Senat.

Dies betrifft in erster Linie die Rekrutierung des fachlich bestgeeigneten Spitzenpersonals, die
laufende Kontrolle der Institutionen und die Schaffung adaquater Anreizstrukturen und Rah-
menbedingungen. Die priméren Kriterien fUr die Personalauswahl sind Fachkompetenz, Leis-
tung, Unabhangigkeit von Partialinteressen und das Vertrauen der Gesellschaft beziglich e-
ner adaguaten Amtsfiihrung (z.B. dass sie gesetzestreu, fachkundig, erfahren, umsichtig, ver-
antwortungsvoll, fleil3ig, effizient etc. sind). Die einzelnen Fuhrungspositionen in den diver-
sen Fachinstitutionen unterscheiden sich durch ihre fachliche Spezifitét, d.h. in welchem Ma-
[3e hochspezilisierte Fachkompetenz erforderlich ist. Insbesondere bei hoher fachlicher Spezi-
fitdt kann die Eignung in der Regel nur von solchen Personen beurteilt werden, die ebenfalls
dem betreffenden Peer-Group-Kontext angehoren.

15 Es stellt sich (unabhéngig von der Reformkonzeption) generell die Frage, ob Uberwiegend fachbezogene
(und nicht politiknahe) Funktionen aus dem Ministerium in eigensténdige Fachinstitutionen ausgegliedert
werden sollten.

16 Selbstverstandlich haben die Regierung und das Parlament Anspriiche auf bestmdgliche Beratung durch
die Fachleute des Ministeriums. Deren Performance bei dieser Aufgabeist firr sie karriererelevant.

17 Die formalen Rechte zur Delegation (d.h. zur Auswahl, Entlassung und Anreizsetzung in Form von Ge-
halt, Karriere, Macht etc.) werden an anderer Stelle (Kruse, 1996 und 1998) auch as , Direktsanktions-
rechte" bezeichnet. Demgegentiber betrifft das ,, Recht zur Primérentscheidung” die Befugnisse, im Einzel-
fall konkrete inhaltliche Vorgaben zu machen und gegebenenfalls die Entscheidung selbst zu treffen. Pri-
maérentschei dungsrechte des Senats sind in der Reformkonzeption nicht vorgesehen.
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Der Senat wahit fir jede Spitzenpersonalentscheidung (oder Gruppe von Personalia) eine
Auswahlkommission, die nicht nur aus Senatoren, sondern auch (und vor alem) aus Experten
der jeweiligen Fachgebiete besteht. Eine solche Kommission sucht und bewertet geeignete
Kandidaten und macht einen Vorschlag an das Senatsplenum, das schliefdlich entscheidet.

Kontrolleund Anreizstrukturen

Sanktion. Fur eine Reihe von Positionen, und zwar insbesondere fir solche mit langen Amts-
zeiten, ist es zweckméldig, dass deren Inhaber bezlglich ihrer Amtsfiihrung und Performance
(hinsichtlich Gesetzeskonformitét, Zielerreichung, Effizienz etc.) routinemaldig bewertet wer-
den. Spezielle Senatskommissionen erledigen diese Kontrollaufgaben fir geeignete Teillmen-
gen von Positionen. Sie sind auch die adaguaten Ansprechpartner fir Beschwerden von Bur-
gern oder anderen staatlichen oder privaten Institutionen bezlglich der Amtsfihrung einer
Fachinstitution. In Ausnahmefallen wird eine Abberufung vorgeschlagen, Uber die der Senat
entscheidet.18

Daihre Aufgaben, Ziele und formalen Kompetenzen gesetzlich klar definiert sind, kann (und
sollte) eine Fachinstitution eine sehr weitgehende Unabhangigkeit erhalten. Das heildt, in die-
sem Rahmen arbeitet sie inhaltlich eigenverantwortlich und unterliegt diesbeziiglich nur der
formalen Kontrolle durch den Senat und die Gerichte. Weder die politischen Institutionen
noch der Senat haben gegentiber den Fachinstitutionen inhaltliche Wei sungsbefugni sse.

Um fir den Vorstand und die Mitglieder der Fachinstitution geeignete Personen zu gewinnen,
muss fir eine wettbewerbsfahige und anreizkompatible Entlohnung und entsprechende Ar-
beitsbedingungen gesorgt werden. Um der potentiellen Versuchung der jeweiligen politischen
Institutionen vorzubeugen, eine unbegueme Fachinstitution durch eine zu knappe Ressourcen-
ausstattung in ihrer Wirkung zu beschranken, und/oder die jeweiligen Spitzenpositionen durch
eine zu geringe Entlohnung fur qualifizierte Personen unattraktiv zu machen, entscheidet der
Senat Uber die Gehdlter des Spitzenpersonals und Uber die Ressourcen der jewelligen Institu-
tionen.

Die konkrete Auslibung der Delegation gegenlber allen staatlichen, nicht-politischen Institu-
tionen durch den Senat und damit durch eine von den Parteien unabhangige, demokratisch
legitimierte Institution verhindert die Ausweitung der Macht der Parteien auf die Fachinstitu-
tionen und erhoht damit deren Unabhéngigkeit und Qualitét.

4.3 Wahl des Senats

Der Senat wird direkt von den Birgern gewahlt. Er hat damit eine eigenstandige demokrati-
sche Legitimation, die von den politischen Institutionen und von den Parteien unabhangig ist.

18 Dieinstitutionelle Trennung dieser Kontrollfunktionen von denen der Auswahlkommissionen ist organisa-
torisch und inhaltlich zweckméfdig. Die Personalauswahl findet nur anlassbhezogen statt (und ist dann ar-
beitsaufwandig), wenn die jeweilige Position gerade neu zu besetzen ist. Die Kontrolle ist demgegeniiber
eine Daueraufgabe mit einem normalerweise relativ geringen institutionsspezifischen Aufwand. Wenn ei-
ne Kommission eine bestimmte Person ausgewahlt hat, neigt sie spater vermutlich zu einer positiven Be-
wertung, da sie anderenfalls ihren eigenen Fehler bei der Auswahl konstatieren wiirde. Eine personell an-
ders zusammengesetzte Kommission ist diesbezliglich unbefangener und wird vermutlich objektiver be-
werten.
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Man kann dann von einer ,differenzierten Legitimation“ der staatlichen Institutionen spre-
chen.

Ein Senator entspricht nicht dem Typus des |ebenslangen Berufspolitikers, der der Politischen
Klasse angehdrt, sondern dem eines Volksvertreters, dessen Senatsrolle tatséchlich zeitlich
begrenzt ist. Die Senatoren sollen ihre Karriereziele nicht primér in der Politik sehen. Der
Senat soll sich in seiner personellen Zusammensetzung moglichst umfassend und vielféltig
von den parteipolitisch dominierten Institutionen (Parlament, Regierung) unterscheiden. Dem
Senat gehoren keine Funktionstréger der Parteien und Verbénde an. Dies wird durch die for-
malen Regeln des passiven Wahlrechts gewahrleistet, d.h. Verbands- und Parteifunktionére
werden von der Kandidatur explizit ausgeschl ossen.

Die vorher dargestellte Arbeitsweise des Senats macht deutlich, dass ein wesentlicher Tell der
arbeitsintensiven und fachlich anspruchsvollen inhaltlichen Tétigkeiten an externe Experten
delegiert wird. Dies betrifft einerseits die Erstellung inhaltlicher Gutachten und andererseits
die Mitarbeit in Ausschiissen und Kommissionen zur Beratung und Entscheidungsvorberei-
tung des Senats bel seinen beiden Hauptfunktionen als Zweite Kammer und bel der Delegati-
on von nicht-politischen Institutionen.

Zentrale Aufgaben der Senatoren bestehen damit in der beratungsgestitzten Auswahl adaqua-
ter Experten, diein ihrer Gesamtheit moglichst pluralistisch zusammengesetzt sein sollen, und
in der verantwortungsvollen und sachgerechten Umsetzung der prasentierten Expertisen in
reale Entscheidungen. Diese bestehen vor alem in der Zustimmung oder Ablehnung von Ge-
setzentwirfen oder Personalvorschlégen und konstituieren keine aktive politische Macht des
Senats.

Die Konzentration auf die eigentlichen Entscheidungsfunktionen und die Existenz eines Stell-
vertreters fur jeden Senator, der ihn bei Abwesenheit vertreten kann, ermdglichen es, gleich-
zeitig das Senatorenamt und einen normalen Beruf auszutiben. Ein Sitz im Senat ist also quasi
eine ,, Nebentétigkeit”, so dass die Senatoren ihre Berufe und Positionen im ,,normalen Leben®
wahrend dieser Zeit nicht (ganz) aufgeben. Dies ist erstens forderlich fur die Zielsetzung, be-
sonders qualifizierte Personlichkeiten gewinnen zu kénnen. Nach Ende ihrer Senatszugeho-
rigkeit kdnnen sie problemlos in ihrem bisherigen Beruf weitermachen. Eine Wiederwah! ist
nicht existenziell. Die Regeln tragen dazu bei, dass die Senatoren sich nicht als Berufspoliti-
ker verstehen. Die zeitlichen Erfordernisse der Berufe der Senatoren werden bei der Zahl und
Terminierung von Ausschuss- und Plenumssitzungen berticksichtigt.

Die Senatoren erhalten eine Entlohnung, die (gemessen am Zeitaufwand) an der Bezahlung
von Spitzenkraften in anderen Bereichen der Gesellschaft orientiert ist. Die Entlohnung hangt
aulRerdem von Mitgliedschaften und Vorsitzen in Kommissionen und Ausschiissen sowie von
der tatsachlichen Sitzungsprasenz ab. Bei den Senatssitzen handelt es sich um gesellschaftlich
herausragende Positionen, mit denen ein grof3es Prestige verbunden ist. Es ist zu erwarten,
dass es auch fur qualifizierte und erfahrene Personlichkeiten attraktiv ist, Senator zu sein. Der
Vorsitzende des Senats ist der Bundespréasident, der direkt von den Birgern gewahlt wird.

Der Senat ist als Gegengewicht zur Parteipolitik zu verstehen. Es ist daher von wesentlicher
Bedeutung, dass die Mitglieder des Senats nicht aus dem gleichen Personalpool und Interes-
senkomplex der Parteien rekrutiert werden wie die Akteure der politischen Institutionen. Sie
sollen sich von der Politischen Klasse mdglichst vielféltig unterscheiden. Aus diesem Grunde
werden Personen, die in den letzten Jahren Parlamentssitze, Regierungsfunktionen oder fih-
rende Funktionen in Parteien wahrgenommen haben, von der Kandidatur zum Senat (d.h. vom
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passiven Wahlrecht) ausgeschlossen. AuRRerdem werden Verbandsfunktionére, die Partial-
interessen vertreten, nicht zur Kandidatur zum Senat zugel assen.

Die Wahlperiode eines Senators betragt 4 Jahre, und zwar mit nur einmaliger Wiederwahl-
moglichkeit. Auf diese Weise bietet ein Senatssitz keine Dauerperspektive. Es wird jeweils
nur eine Teilmenge des Senats revolvierend gewahlt (z.B. in jedem Bundesland parale zu
Landtags- oder Kommunalwahlen), so dass die Amtszeiten der einzelnen Senatoren Uberlap-
pend sind. Damit wird eine hdhere Kontinuitét erreicht, und die Senatszusammensetzung wird
gleichzeitig unabhéngiger von den Besonderheiten und Zufélligkeiten einzelner Wahltermine.
Die Grofe der Wahlkreise ist so zu konzipieren, dass aus jedem Wahlkreis mehrere Senatssit-
ze zu besetzen sind. Die Wahl erfolgt entweder per Prasenz im Wahllokal, durch Briefwahl
oder online.

Um eine informierte Auswahl fir die Blrger zu ermoglichen, erfolgt vor dem betreffenden
Wahltermin in einem Wahlkreis etwa 12 Monate vorher eine offizielle Bewerbung der Kandi-
daten und ihrer Stellvertreter unter Darlegung ihrer Lebendlaufe, Erfahrungen etc. Dann wird
unter offizieller Organisation und Aufsicht eine Anzahl von Prasenzveranstaltungen durchge-
fahrt, in denen die Kandidaten ihre Person und ihre Positionen prasentieren und von den Bur-
gern befragt werden kénnen. Zusétzlich erfolgen strukturierte Prasentationen und Befragun-
gen auf Online-Basis, so dass eine differenzierte Diskussion mit vielen Birgern moglich ist.
Aullerdem kann man in der Regel davon ausgehen, dass die regionalen Medien diesbeziiglich
einerelativ hohe Transparenz herstellen werden.

5 Volksabstimmungen, demokratischer Diskursund Partizipation

5.1 Volksabstimmungen und Alternativen

Volksabstimmungen

Die Einfuhrung von Volksabstimmungen (Plebiszite, Direkte Demokratie) auf Bundesebene
wird seit langerer Zeit diskutiert. Dabei stimmen die Burger in der Regel Gber zwei inhaltliche
Alternativen ab. Dies ist unter dem Gesichtspunkt eines gréf3eren Einflusses der Birger auf
politische Entscheidungen grundsétzlich positiv zu sehen. Allerdings weisen Volksabstim-
mungen eine Reihe von Problemen auf, die die Erwégung benachbarter Alternativen (insb.
,Offizielle Demoskopie" oder , aktuelle demokratische Fachréte*) nahelegen. Die Probleme,
die insgesamt eine umfassende Eignung von Volksabstimmungen fir die Demokratie stark
begrenzen, lassen sich in drel Punkten zusammenfassen:

(1) Information und Fachkompetenz. Ein praferenzadadquates Ergebnis wird eine Volksab-
stimmung nur dann hervorbringen, wenn bel den Birgern bestimmte Kenntnisse Uber die Im-
plikationen der Alternativen vorhanden sind. Plebiszite sind deshalb nur fir solche Fragen
geeignet, bei denen die politischen Préferenzen der Burger im Mittel punkt stehen und die er-
forderliche Fachkompetenz relativ gering ist.19 Insbesondere beziglich langerfristiger Aus-

19 Zur Systematisierung der Entscheidungsfelder mit unterschiedlichen Kombinationen hoher und niedriger
Werte flr den normativen Gehalt und die Fachkompetenz vgl. Kruse (2010a), Abschnitt 1. Dort ist Punkt
Pin Abb. 2 die Verortung fir Themen, die grundsétzlich fur Volksabstimmungen geeignet sind.
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wirkungen sind die inhaltlichen Zusammenhénge haufig nicht offensichtlich und stellen hdhe-
re Anforderungen an die Fachkenntnisse. Viele Burger wirden evtl. eine Wahl treffen, die sie
spater bereuen, weil sie sich Uber die tatsdchlichen Auswirkungen geirrt haben. Je weniger
sachkundig die Birger sind, desto gréf3er ist in der Regel auch der Einfluss interessengel eite-
ter, populistischer und demagogischer Argumente auf das Ergebnis.

(2) Wahlbeteiligung und Reprasentativitéat. Fir die Reprasentativitéat einer Volksabstimmung
ist eine hinreichend hohe Wahlbeteiligung erforderlich. Anderenfalls wirden asymmetrische
Wahlanreize zu verzerrten Ergebnissen fuhren. Bestimmte Partialinteressen und aktive One-
Issue-Groups wirden gegeniiber der Mehrheit der Bevolkerung bevorzugt. Die durchschnittli-
che Wahlbeteiligung wird vermutlich gering sein, wenn haufig Plebiszite stattfinden. Dadurch
ist die Bedeutung von V olksabstimmungen fir die Demokratie schon quantitativ begrenzt.

(3) Informationsgehalt und Transaktionskosten. Bei einer Volksabstimmung besteht die Fra-
gestellung in der Regel nur aus einem Ja oder Nein zu einer bestimmten Vorlage und liefert
insofern auch nur eine einfache Information Uber die Burgerpréferenzen, das heifdt der Infor-
mationsgehalt ist relativ gering. Dagegen sind die Transaktionskosten (fur die staatlichen In-
stitutionen und fur die Burger) vergleichsweise hoch. Die Informationen Uber die Préferenzen
der Burger konnten durch andere Methoden (z.B. Demoskopie, siehe unten) effizienter gene-
riert werden.

Dennoch haben einzelne Volksabstimmungen in der demokratischen Reformkonzeption
grundsétzlich einen Stellenwert. Sie sind geeignet, die Partizipation der Burger an den politi-
schen Entscheidungen des Staates zu erhdhen. Die blof3e Mdglichkeit einer V olksabstimmung
wird die Politische Klasse eher dazu veranlassen, die Préferenzen der Blrger nicht zu Uberge-
hen. In der Reformkonzeption wird die Entscheidung tber die Durchfiihrung und die Frages-
tellung einer Volksabstimmung vom Senat getroffen, gegebenenfalls auf Antrag von politi-
schen Institutionen oder einer Mindestzahl von Birgern.

Die inhaltlichen Anforderungen an die Sachkompetenz und den Informationsstand der Blrger
sind in der Reformkonzeption eher erfillbar, da die Fachinstitutionen entsprechende Informa-
tionen bereitstellen. Volksabstimmungen sollten sich auf sehr wenige, gesellschaftlich beson-
ders bedeutsame Themen beschranken, damit eine hohe Wahlbeteiligung erwartet werden
kann.

Offizielle Demoskopie

Das relativ ungunstige Verhaltnis von Informationsgehalt und Transaktionskosten bei Volks-
abstimmungen wird deutlich, wenn man sie mit demoskopischen Verfahren vergleicht. Diese
sind vergleichsweise kostenguinstig, da nur eine reprasentative Stichprobe aller Burger befragt
wird. Demoskopische Methoden bieten die Moglichkeit zu differenzierten Fragen im Umfeld
der jeweiligen Thematik und liefern damit wesentlich mehr Informationen Gber die politischen
Préferenzen der Bevolkerung. Dies setzt eine hohe methodische Qualitét voraus, vor alem
eine sachgerechte Formulierung der tatsichlich relevanten Alternativen und eine hinreichend
grof3e, représentative Stichprobe. Auch bei demoskopischen Verfahren gilt, dass die politi-
schen Préferenzen zuverldssiger ermittelt werden kénnen, wenn die Birger besser informiert
sind.

Eine demoskopische Erhebung, die ,offizielle politische Folgen® haben soll, muss sich von
den inhaltlich und methodisch intransparenten und zum Teil interessengeleiteten Befragungen
unterscheiden, die gegenwartig nicht selten zitiert werden. Dies erfordert, dass sie von einer
neutralen Institution (auf3erhalb von Regierung, Opposition und interessierten Gruppen) kon-
zipiert, beauftragt und Uberwacht wird. In der Reformkonzeption beauftragt der Senat demos-
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kopische Institute mit der Konzeption und der Durchfuhrung. Der Senat formuliert (mit fach-
kundiger Beratung) die Fragestellungen und Uberwacht die methodisch saubere Durchfihrung.

Aktuelle parlamentarische Fachréte

Eine weitere Alternative zu Volksabstimmungen besteht in gesonderten Wahlen zu themen-
spezifischen , aktuellen parlamentarischen Fachréten®. Die parlamentarischen Fachréte mis-
sen, wie in Abschnitt 2.3 beschrieben, inhatlich nicht notwendigerweise den dauerhaft rele-
vanten Politikgebieten zugeordnet werden, sondern konnen sich auch auf aktuelle politische
Konfliktfelder beziehen, die evtl. nur tempordr bedeutsam sind. Aktuelle parlamentarische
Fachrédte sind entsprechend zeitlich befristet. Wenn ein bestimmtes politisches Problemfeld
eine solche Bedeutung gewinnt, dass eine Volksabstimmung in Betracht kéme, konnten statt-
dessen Wahlen zu einem aktuellen parlamentarischen Fachrat stattfinden.

Um Sitze in einem aktuellen parlamentarischen Fachrat kénnen sich sowohl Parteivertreter als
auch Unabhangige bewerben. Jeder Kandidat nimmt bestimmte Positionen beziiglich des
Problemfeldes ein und wird dafir in den Fachrat gewahlt — oder eben nicht. Auf diese Weise
wird der aktuelle Fachrat bezliglich der Praferenzen zu dem betreffenden Thema ein Abbild
der Gesamtheit der Birger sein. Die Wahlen zu einem aktuellen Fachrat dhneln dann einer
représentativen Variante einer Vol ksabstimmung.

Durch solche aktuellen parlamentarischen Fachréte wird das Hauptziel von V olksabstimmun-
gen erreicht — namlich einen grofReren Einfluss der Blrger auf einzelne wichtige politische
Entscheidungen zu bewirken — und gleichzeitig einige ihrer Probleme vermieden. Das poten-
tielle Problem mangelnder Fachkompetenz der Birger ist hier weniger gewichtig, da die e -
gentlichen Entscheidungen nicht unmittelbar von den Birgern selbst getroffen werden, son-
dern von représentativen Gremien. In der Reformkonzeption werden sowohl die Fachréte nach
der Wahl als auch die Burger vor der Wahl von den staatlichen Fachinstitutionen mit Fach-
kompetenz beliefert. Man kann davon ausgehen, dass die einzelnen Optionen in der Diskussi-
on der Kandidaten deutlich werden, so dass die Birger praferenzaddguate Entscheidungen
treffen konnen. Bei Wahlen zu parlamentarischen Fachréten sind die Transaktionskosten zwar
nicht geringer als bei einer V olksabstimmung, aber der Informationsgehalt ist deutlich hoher.

5.2 Demokratischer Diskursund Partizipation

Demokratischer Diskurs

Ein demokratischer Diskurs der Birger Uber gesellschaftliche Probleme und Entscheidungsal -
ternativen kann als ein essentielles Element einer demokratischen Gesellschaft betrachtet
werden. Alle Problemfelder mit einem hohen normativen Gehalt (vgl. Kruse, 2010a, Ab-
schnitt 1) bentétigen Diskussionsprozesse zur Meinungsbildung und zur Ermittlung der politi-
schen Préferenzen der Birger. Die Qualitét und die Wirkung diskursiver Prozesse fir die poli-
tischen Entscheidungen und fir die Demokratie insgesamt hangt insbesondere von (@) den
Anreizen der Beteiligten und (b) von der Verfligbarkeit fachkompetenter Informationen ab.

(@) Anreize. Ob die Birger sich in gréf3erer Zahl (d.h. Gber eine aktive Minderheit und ,,inter-
essierte Kreise” hinaus) informieren, sich eine Meinung bilden und sich an der Diskussion
beteiligen, hangt unter anderem davon ab, ob sie ihre Préferenzen in einer fir die politische
Praxis relevanten Weise differenziert artikulieren bzw. die demokratischen Entscheidungen
tatséchlich beeinflussen kdnnen. Letzteres ist bei der gegenwartigen Beschrankung auf eine
einzige Pauschal stimme nicht der Fall.
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Demgegentber ist es ein Kernelement der Reformkonzeption, dass die Birger ihre Stimmen
fur unterschiedliche Gremien und Sachverhalte separat und mit spezifischer Wirkung abge-
ben. Sie kénnen ihre Préferenzen sowohl beziiglich einzelner Sachthemen al's auch beztiglich
der Politiker wesentlich differenzierter zum Ausdruck bringen. Dies gilt bel den Wahlen zum
Parlament und zu den Parlamentarischen Fachréten, bel den Wahlen der Regierung und des
Senats sowie gegebenenfalls bei V olksabstimmungen.

(b) Die Verfugbarkeit fachkompetenter Informationsinputs beinflusst die Rationalitdt und die
Unverzerrtheit der Meinungsbildung (informierte Préferenzen). Gegenwartig ist unabhangige,
offentlich verflgbare Fachkompetenz rar und die meisten Experten haben keine Anreize, die-
se gratis zur Verfigung zu stellen. Demgegeniber geben viele Interessengruppen ihre umfang-
reich vorhandene Fachkompetenz selektiv an die Offentlichkeit (bzw. an die Medien), wenn
diesfir sie vorteilhaft ist.

Generell gilt in der Reformkonzeption, dass die staatlichen Fachinstitutionen ihre Expertise
nicht nur der jeweiligen Regierung zur Verfligung stellen, sondern auch dem Parlament und
der Offentlichkeit (insb. den Medien). Sieinformieren die Gesellschaft tiber die Problemlagen
und die tatsachlich relevanten Alternativen, um die 6ffentliche Diskussion fachlich gehaltvol-
ler zu machen und die Meinungsbildung der Birger zu erleichtern. Diesist hier leichter prak-
tizierbar, da die Fachinstitutionen in der Reformkonzeption von den Parteien unabhéngig sind.
Eine generelle Verdffentlichungspflicht ist schon insofern naheliegend, als diese Institutionen
aus allgemeinen Steuermitteln finanziert werden.

Konkret: Wenn eine neue Problemlage aufscheint, die das Stadium der 6ffentlichen Diskus-
sion erreicht und ein politischer Handlungsbedarf gesehen wird, werden mehrere, unabhangi-
ge Experten oder Ingtitutionen damit beauftragt, die Problemlagen zu analysieren, mehrere
Handlungsoptionen zu formulieren und ihre Konsequenzen offenzulegen. Dies hat in einer
Form und in einer Sprache zu erfolgen, die fir normale Blrger verstandlich ist und zur Mei-
nungsbildung genutzt werden kann. Alle vorgel egten Studien werden sofort verdffentlicht und
sind damit hinsichtlich ihrer Qualitat und ihren inhaltlichen Aussagen fur die Offentlichkeit
und andere Experten transparent und werden damit potentiell zum Gegenstand kritischer Aus-
einandersetzungen. Die Entscheidung darUber, welche Experten solche Studien erstellen, wird
vom Senat getroffen, gegebenenfalls in Form eines Ausschreibungswettbewerbs. Dies dient
dazu, eine Vorfestlegung der Parteien auf bestimmte Optionen zu vermeiden, den friheren
Informationsvorsprung der Interessengruppen zu reduzieren und damit deren Einfluss zu ver-
mindern.

Im Ergebnis wird somit die in der Gesellschaft (oder im Ausland) vorhandene Fachkompetenz
ndher an die demokratischen Entscheidungen herangeftihrt und fir 6ffentliche Diskussionen
Uber gesellschaftliche Gestaltungsoptionen nutzbar gemacht. Die Verfugbarkeit fachkompe-
tenter Analysen zu den Implikationen von Optionen anstehender demokratischer Entschei-
dungen ermdglicht auch anderen Personen und Institutionen der Gesellschaft eine gehaltvolle
inhaltliche Diskussion. Auf diese Weise werden nicht nur die parlamentarischen Diskussionen
,fachlich aufgertistet*, sondern auch die diskursiven Prozesse in der Offentlichkeit. In diesen
Informations- und M e nungshildungsprozessen spielen die Medien eine bedeutsame Rolle.

Partizipation

Dass die ,, Partizipation per Stimmzettel“ fur die Burger durch die Reformkonzeption deutlich
erhoht wird, ist bereits eingehend dargelegt worden. Dartberhinaus werden auch andere For-
men der konventionellen und der unkonventionellen Partizipation durch die Reformkonzepti-
on positiv beeinflusst.
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Unter konventioneller Partizipation versteht man neben der Wahlbeteiligung die Ausiibung
von Amtern (Mandaten) im demokratischen System, insbesondere in Form von Abgeordne-
tenfunktionen (personelle Partizipation). Unter unkonventioneller Partizipation ist die person-
liche Betelligung an Protestbewegungen, Organisationen, Verbanden etc. zu verstehen, die auf
die Beeinflussung politischer Entscheidungen gerichtet sind oder dies bewirken. Solche Parti-
zipationsformen sind manchmal einflussreich, was jedoch noch nichts Uber die Reprasentie-
rung der Préferenzen der Blrger aussagt. Es konnten auch die Partialinteressen aktiver Min-
derheiten sein, die sich zu Lasten der Mehrheit durchsetzen wollen. Derartige Beteiligungen
haben einen partikularen Charakter und konnen auch als asymmetrische Partizipation be-
zeichnet werden.
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Demokratische Amter

Die konventionelle Partizipation in Form demokratischer Amter wird heute fast ausschliefdlich
von den Parteien kontrolliert und ist fir andere Birger weitgehend blockiert. Da weniger als
2% der Bevdlkerung Parteimitglieder sind, von diesen nur etwa 10% aktiv mitwirken und
davon wiederum nur Wenige politische Amter tibernehmen wiirden, ist die Rekrutierungsbasis
fur demokratische Amter extrem klein. Hinzu kommt, dass die Volksvertreter sich zu Berufs-
politikern entwickelt haben, die erhebliche Investitionen (insb. an Zeit und Opportunitétskos-
ten) in ihre politische Karriere tétigen, ziemlich einseitig im Kontext der politischen Klasse
sozialisiert werden und somit ein massives Interesse an lebenslangen politischen Karrieren
und dauerhafter Mandatsausiibung haben.

Personen, die einflussreiche Positionen in der Politik erlangen wollen, missen sich in der Re-
gel schon in jungen Jahren fir eine politische Karriere entscheiden, was den Verzicht auf qua-
lifizierte Karrieren in aul3erpolitischen Bereichen und auf den Erwerb spezifischer Fachkom-
petenz bedeutet. Sie wissen, dass das Pflegen von personellen Netzwerken (in ihrer Partei, in
der politischen Offentlichkeit, mit Interessengruppen, mit Medienvertretern etc.) fir ihre Kar-
riere wesentlich wichtiger ist als der Erwerb von inhaltlicher Expertise. Eine politische Kar-
riere hat vor allem mit parteiinternen Beziehungs- und Machtstrukturen zu tun.

Die genannten Tatsachen haben problematische Konsequenzen fir die Eigenschaften des poli-
tischen Personals. Fir das Funktionieren der Demokratie und fir die Qualitét der politischen
Entscheidungen wére es dringend geboten, die Zugangsmoglichkeiten zu den demokratischen
Amtern zu verbessern und eine heterogenere Rekrutierung zu erméglichen. Um die personel -
len Partizipationschancen von Birgern zu erhéhen, ist es erforderlich, die Bottleneck-Position
der Parteien zu reduzieren.

Die Reformkonzeption bietet eine ganze Reihe von zusétzlichen Partizipationsmdglichkeiten.
Eine besonders markante ist die Wahrnehmung eines Mandats im Senat. Dieser kann als ein
staatliches Organ (Gremium) interpretiert werden, das die Zivilgesellschaft stérker reprasen-
tiert as andere staatliche Institutionen. Der Senat besteht explizit nicht aus Angehdrigen der
Politischen Klasse und nicht aus Partei- und V erbandsfunktionaren (vgl. Abschnitt 4.3).

Die Reformkonzeption erhoht ebenfalls die Partizipationsmdglichkeiten im parlamentarischen
Bereich. Die Einrichtung von Parlamentarischen Fachréten senkt die Zugangsbarrieren und
bietet politische Mitwirkungsmoglichkeiten fir feldspezifisch engagierte und sachkundige
Birger. Auf diese Weise wird die Gatekeeper-Funktion der Parteien fur politische und andere
staatliche Amter erheblich relativiert. Die Abschaffung von Minimalklauseln bei den Parla-
mentswahlen senkt die Zugangsbarrieren und schafft damit Uberhaupt erst die Moglichkeiten
flr aussichtsreiche Kandidaturen von Unabhéngigen und neuen Gruppierungen.

Die Bedeutung unkonventioneller Partizipationsformen wird durch die Reformkonzeption
ebenfalls spurbar verandert. Die Teilnahme an partikularen Gruppenaktivitéten wird deutlich
wirkungsvoller, wenn die Mdglichkeiten einer Umsetzung in politisch relevante Stimmen
(z.B. in den parlamentarischen Fachréten) besteht und/oder aus solchen Gruppen auch partei-
unabhéngige Kandidaturen fur demokratische Gremien erwachsen konnen. Gleichzeitig profi-
tieren solche Gruppen davon, dass die Fachinstitutionen des Staates in der Reformkonzeption
von den Parteien unabhangig sind und ihre Sachkunde der Offentlichkeit zuganglich gemacht
wird. Insofern kdnnen solche Gruppen evtl. auch einen stérker fachlich fundierten Beitrag zur
offentlichen Diskussion |eisten.

Auf der anderen Seite relativieren die gleichen Tatsachen den Informationsvorsprung und den
politischen Einfluss anderer partikularer Interessen. Gut organisierte, ressourcenstarke Ver-
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bande beziehen ihren grof3en Einfluss auf die Politikergebnisse oft aus ihrem erheblichen Vor-
sprung an Informationen und Fachkompetenz, den sie gegentiber Politikern, Journalisten und
Birgern haben. Sie verfiigen oft Uber exzellente Zugange zu Politikern und Medien. Je besser
die unabhéngige Vermittlung von Fachkompetenz und aktuellen Informationen an die Politi-
ker und die Offentlichkeit funktioniert, desto starker wird der Einfluss der Partialinteressen
reduziert. Diesist eines der Hauptanliegen der Reformkonzeption.

6 Fazt

Die voranstehenden Ausfihrungen beinhalten eine ganze Reihe von Vorschldgen zur Reform
der Demokratie, von denen einige sehr weitreichend sind. Sie kénnen als Ganzes oder in ein-
zelnen Teilen betrachtet werden und beabsichtigen, eine grundlegende inhaltliche Befassung
mit den institutionellen Strukturen unserer Demokratie und ihren Problemen und Reformop-
tionen anzuregen. In ihrer Gesamtheit soll die demokratische Reformkonzeption unter ande-
rem dazu fuhren, dass die anfangs formulierten drei Hauptziele gefordert werden, namlich
mehr Burgereinfluss auf die politischen Entscheidungen, eine hthere Relevanz der Fachkom-
petenz und eine starkere Berticksichtigung langfristiger Ziele und Wirkungen.

Mehr Burgereinfluss

Ein groRerer Einfluss der Burger wird in der Reformkonzeption einerseits dadurch erreicht,
dass eine grofRere Zahl von Wahlen zu mehreren einflussreichen staatlichen Institutionen (Par-
lament, Parlamentarische Fachréte, Regierung, Senat) stattfinden. Die separaten Wahlen erhé-
hen die Moglichkeiten der Birger, ihre Préferenzen differenziert in die politischen Prozesse
einzubringen und einen entsprechenden Einfluss auszuliben. Dies gelingt in einem politischen
System auf der Basis der Reformkonzeption deutlich besser, als das in der gegenwartigen par-
lamentarischen Demokratie der Fall ist.

Andererseits starkt die Reformkonzeption die Partizipation der Birger. Personen, die nicht
Berufspolitiker sind, haben mehr Chancen auf die Ubernahme demokratischer Amter. Aufer-
dem haben die gesdllschaftlichen Diskussionsprozesse und die verschiedenen Formen des
politischen Engagements der Birger, die as unkonventionelle Partizipation bezeichnet wer-
den, mehr inhaltliche Wirkung, weil sie direkter in demokratische Stimmen umgesetzt werden
konnen. Dies gilt jedenfalls dann, wenn es sich nicht lediglich um Partialinteressen und aktive
Minderheiten handelt, sondern um Anliegen einer grof3eren Zahl von Blrgern. Die Argumente
der Burger sind auch deshalb gewichtiger, weil sie mit mehr externer Fachkompetenz unters-
tutzt werden konnen.

In der Reformkonzeption verfiigen mehrere Institutionen Uber eine eigenstandige demokrati-
sche Legitimation, was mit weniger Abhangigkeit von den Parteien und mit einem gestéarkten
Selbstbewusstsein aller staatlichen Institutionen verbunden ist. Die demokratischen Entschei-
dungen der Gesellschaft werden ein Stiick weit aus dem bisher relativ engen Kontext der Poli-
tischen Klasse herausgeholt und den Birgern wieder ndher gebracht. Insgesamt wird der Ein-
fluss der Burger auf die politischen Prozesse und Ergebnisse deutlich erhoht.

Mehr Fachkompetenz

Die ergebnisoffene Fachkompetenz hat in den demokratischen Prozessen der Reformkonzep-
tion eine weit grofRere Wirkung auf die politischen Entscheidungen als das bisher der Fall ist.
Dies wird insbesondere durch die Existenz und die spezifische Funktionsweise des Senats
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sichergestellt, der von der Politischen Klasse (von Parteien und Verbanden) inhaltlich und
personell unabhangig ist.

Der Senat ist fur die Delegation (Personaentscheidungen) in alen nicht-politischen staatli-
chen Institutionen zustandig. Dadurch sind die Fachinstitutionen von den Parteien unabhan-
gig. Die staatlichen Fachinstitutionen stellen in der Reformkonzeption ihre Expertise allen
demokratischen Akteuren und der Offentlichkeit (Medien, Biirger) zur Verfligung.

AulBerdem fungiert der Senat als Zweite Kammer bel der Gesetzgebung und beauftragt dabel
jeweils mehrere unabhangige Experten mit einer Beurteilung der fachlichen Rationalitdt und
der Nachhaltigkeit von Gesetzentwirfen. Dadurch wird die in der Gesellschaft vorhandene
Fachkompetenz ergebnisoffen, explizit und transparent einbezogen. Auf der Basis dieser pub-
lizierten Anaysen entscheidet der Senat Uber seine Zustimmung zu den Gesetzentwiirfen.
Dies hat wiederum eine Vorfeldwirkung auf die Einbeziehung von ergebnisoffener Fachkom-
petenz bei den politischen Institutionen.

Die Mitglieder der Parlamentarischen Fachréte werden Uberdurchschnittlich fachkompetent
sein, da sie fachspezifisch abgegrenzte Aufgabengebiete haben und die Wahlchancen der
Kandidaten auch von ihrer einschlagigen Kompetenz abhéngen. Insgesamt werden die politi-
schen Diskussionen und Entscheidungen in den parlamentarischen Fachréten und im Parla-
mentsplenum mit mehr Fachkompetenz unterlegt sein.

Aul¥erdem wird der gesellschaftliche Diskurs mit mehr Sachkunde ausgestattet sein. Die Re-
formkonzeption bewirkt, dass die Burger und die Medien durch die unabhangigen Fachinstitu-
tionen Uber einen besseren Gratis-Zugang zu fachkompetenten Analysen und Informationen
verfugen, der nicht von der Politischen Klasse kontrolliert werden kann. Die Anreize der Bir-
ger, diese Sachkunde auch zu nutzen, steigt mit ihren tatsichlichen Einflussmoglichkeiten auf
die politischen Prozesse. Der Informationsvorsprung der Interessengruppen gegenuber den
partizipationswilligen Burgern wird geringer.

Mehr Langfristigkeit

Aussagen zum Einfluss der Reformkonzeption auf die Berlicksichtigung langfristiger Ziele
und Wirkungen sind problematisch, da sie sich auf die Inhalte von zukinftigen Entscheidun-
gen und auf die Motive der Akteure beziehen. Die Erwartung, dass die Tréger der politischen
Entscheidungen nach einer Implementierung der Reformkonzeption tendenziell langere Zeit-
horizonte haben, basiert auf verschiedenen institutionellen V eranderungen.

Die Politiker, die gegenwartig aufgrund ihrer konkreten Anreizstruktur einen relativ kurzen
Zeithorizont aufweisen, haben in der Reformkonzeption nicht mehr das Monopol fur demo-
kratische Legitimation. Dieses wird durch eine differenzierte demokratische Legitimation ab-
gel6st. Die spezifischen Experten der einzelnen Fachgebiete haben bezliglich der inhaltlichen
Zusammenhange typischerweise einen langeren Zeithorizont, da das Durchschauen langerfris-
tiger Wirkungen ein fachliches Qualifikationsmerkmal ist. Dies begriindet ihren fachlichen
Ruf in ihrer professionellen Peer-Group und beeinflusst ihre Karriere. Die Reformkonzeption
bewirkt, dass solche langerfristigen Expertisen von den Politikern nicht mehr ohne Weiteres
ignoriert werden kénnen, da sie vom Senat zur Grundlage seiner Entscheidungen als Zweite
Kammer bel der Gesetzgebung gemacht werden.

Je transparenter die langfristigen Zusammenhange durch die neue Rolle der Fachinstitutionen
auch fur die Burger und die Medien sind, desto mehr Einfluss hat dies auch auf die gesell-
schaftlichen Diskussionsprozesse und die Wahlentscheidungen der Blrger zu den politischen
Institutionenen (Parlament, parlamentarische Fachréte, Regierung etc.).
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Obwohl der Senat Uber keine aktive politische Gestaltungsmacht verfiigt, hat er dennoch ex-
plizit die Aufgabe, eventuelle langfristige Fehlentwicklungen durch Beauftragung von Exper-
ten-Studien transparent zu machen und damit in den gesellschaftlichen Diskurs einzufthren.
Er sorgt damit dafiir, dass langfristige Probleme nicht im kurzfristigen Politikbetrieb unterge-
hen.
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