Volksvertretung.’)

Die Verfassung vom 12. Miirz sagt:

yDeutschosterreich ist eine demokratische Republik. Alle
offentlichen Gewalten werden vom Volke eingesetzt.” Das ist das
System der Volkssouverdnitiit. Durchgefiihrt ist es durch das
System der Volksvertretung (Volksreprisentation).

Ich will priifen, ob die Ausfiihrung des Verfassungsbefehles
richtig sei: Alle o6ffentlichen' Gewalten werden vom Volke ein-
gesetzt; also: ob die Volksvertretung richtiz organisiert sei? Ver-
neinendenfalles will ich dann den Weg zur Verbesserung der
Ausfihrungsgesetze suchen und zeigen.

Drei Gewalten kommen in Frage: Die Gesetzgebung, die Ver-
waltung, die Rechtssprechung. Diese zuletzt genannte scheiden wir
jedoch aus. Denn sie wird zwar im Namen der deutschsterreichischen
Republik, aber doch von einem unabhiingigen Volksrepriisentanten,
dem Gericht, ausgeiibt. Die Probleme, die uns beschiftigen werden,
kommen bei den Gerichten eben wegen ihrer Unabhiingigkeit nicht
in Frage. So verbleiben denn die Gewalten der Gesetzgebung und

Verwaltung zu erdrtern.

Die Ausiibung der Gesetzgebungs-, Verwaltungs- und Kontroll-
titigkeit der Verwaltung kann nun auf zweierlei Art gedacht
werden: Als eine unmittelbare Ausiibung desselben oder als eine
solche durch Reprisentanten des Volkes (Repriisentativver-
fassung).

1) Vortrag, gehalten im Mai 1919. — Die Literatur ist zu leicht zuginglich,
als dall es ihrer Anfiihrung bedirfte.
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Das Altertum kannte die Repriisentativverfassung so guf wie
gar nicht. Jeder Vollbiirger ibte seine Anteilnahme an den Staats-
geschiften in den Biirgerversammlungen unmittelbar aus; er ver-
trat dabei freilich auch alle Nichtvollbiirger, also Frauen, Halb-
freie, Sklaven; aber das erschien dem Altertume keineswegs als
eine Vertretung im spiteren Sinne, da ihm Frauen, Halbfreie,
Sklaven in Staatsgeschiiften vernachlissigbare Grofien waren. Der
jetzice Gedanke des 1%.(31)1‘;’_159111631.1vsysts;ms entstammt erst dem
mittelalterlichen England und ist dann verhiltnismiBig spit auf den
europiischen Kontinent iibergesprungen. Noch im 18. Jahrhundert
stritten Montesquieu und Rousseau dariiber, welches System
das richtige sei: jemes der unmittelbaren Ausiibung der Staats-
funktionen durch die Volksgenossen, oder das einer solchen Aus-
iibung durch die Volksvertreter, Abgeordneten. In dieser Dispu-
tation siegte wenigstens bis jetzt Montesquieu. Zwar haben ein-
zelne kleine Schweizer Kantone die Rousseausche Lehre ver-
wirklicht und es stellen Plebiszit und Referendum Abstimmungen
der Biirgerschaft iber Staatsfragen dar, demnach Anwendungs-
fille des Rousseauschen Prinzipes von der unmittelbaren Aus-
ithung der Volkssouverinitit durch die Biirger. Aber auBerhalb
der gutgeschulten Schweiz und der Vereinigten Staaten von
Nordamerika haben diese Einrichtungen bisher keine Bedeutung
erlangt. So herrscht fast ausschliefilich das Reprisentativsystem.

Die geltende Verfassung Deutschisterreichs formuliert es
folgendermaBen: Alle Gewalt ruht im Volke. Es gibt keinen Herr-
scher (Republik ohne einen Prisidenten), es besteht das Ein-
kammersystem (kein Herren- oder Stiindehaus) und die Kammer,
Nationalversammlung, besteht ausschlieBlich aus gewiihlten Abge-
ordneten (keine Ernennung, keine Erblichkeit, keine Virilstimme).
Die Wahlen geschéhen auf Grund des allgemeinen, glaichen,
direkten und geheimen Wahlrechtes, ohne einen Unterschied des
(Geschlechtes, jedoch mit Beschriinkune auf die Staatsbiirger. Das
Wahlsystem beruht auf dem Grundsatze der gebundenen Liste
und dem Mehrheitsprinzipe, gemildert durch das zugunsten der
Minderheiten eingefithrte System der Proportionswahlen. Eine
Wahlpflicht besteht nicht. Die Nationalversammlung faBt ihre Be-
gchliisse (der Regel nach) mit der absoluten Mehrheit der an-
wesenden Stimmberechtigten, wenn nur die zur BeschluBfassung er-
forderliche Zahl von Abgeordneten bei der Abstimmung anwesend
ist. Die Versammlung wihlt auf diese Art die Regierung und alle
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ihre Beschliisse binden, wenn gehoérig kundgemacht, alle Staats-
einwohner.

Diese Verfassung ist der ausgeprigte Typus einer Volks-
repriisentation durch die Volksvertretung; sie falit zusammen, was
man seit Jahrzehnten fiir eine demokratische Verfassung forderte.
Das Verfassungsgesetz, dal alle Staatsgewalt vom Volk eingesetzt
werde, ist dahin ausgefiithrt: das Volk wiihlt seine Vertreter und
diese Vertreter sind es, die die Staatsgewalt ausiiben. Sind nun
diese Vertreter, wie in Deutschdsterreich, in einer Kammer, der
Nationalversammlung, vereinigt und ohne einen Staatsprisidenten,
so ist ihre Gewalt eine besonders groBe. Denn unter einem Zwei-
kammersystem mit einem Vetorecht des Herrschers ist die Gewalt
einer der beiden Kammern begreiflicherweise eine viel geringere
als dort, wo der giiltige KammerbeschluB hemmungslos zum Ge-
setze wird. Man kann darum sicherlich von der deutschoster-
reichischen Nationalversammlung sagen, was vom englischen Par-
lamente behauptet wird: es vermdge rechtlich alles anzuordnen,
nur nicht die Umwandlung eines Mannes in eine Frau.

Verfassungen dieser Art nennt man demokratische, weil das
Volk sich in ihn selbst regiere. Sie sind es, von denen Plato schon
im 4. Jahrhundert v. Chr. vielleicht nicht gewiinscht aber prophe-
zeit hat: nur demokratische Verfassungen wiirden in den volk-
reichen Staaten der Gegenwart haltbar sein. Seine Prophezeiung
scheint im reichen MaBe zuzutreffen; denn an eine Teilnahme der
Frauen, Halbfreien und Sklaven an der Staatsverwaltung hat Plato
sicherlich nicht gedacht; jene der Halbfreien und Sklaven wire
ihm absurd, jene der Frauen mutmaBlich ldcherlich erschienen.

Ist aber die deutschosterreichische Verfassung wirklich eine
demokratische? Am ernsten Willen der Gesetzgeber, eine solche zu
schaffen, ist freilich kein Zweifel. Aber haben sie auch die rieh-
tigen Einrichtungen getroffen oder haben sie sich nicht etwa zu
sehr an fiberlieferte Lehrmeinungen und Einrichtungen gehalten?
Das ist die Schicksalsfrage fiir den Bestand der Verfassung, ja fir
das ordnungsmiBige Funktionieren der %\glatsgewaltt'n. Denn daf die
staatlichen Funktionen sich nach den erlassenen Gesetzen vollziehen,
das reicht nicht aus. Zugegeben, dalidie Abgeordneten gesetzmiligge-
wiihlt sind, zugegeben, daf die Nationalyersammlung ihre Beschliisse
gesetzmiBig faBt und kundmacht — das besagt nicht mehr, als dali die
Staatsarbeiten formell richtig erledigt werden und dafi der ein-
zelne den Beschliissen gehorchen muB. Aber ob diese National-
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versammlung eine Volksrepriisentation im materiellen Sinne ist,
ob es darum eine materielle, nicht bloB eine formelle Volks-
regierung ist, welche beschliefit und verkiindet, dariiber ist mit
der Betormung der Gesetzmiilickeit der Wahlen, Beschliisse und
Verkiindungen noch gar nichts ausgesagt. Denn nicht jene ist
eine Volksregierung, die das Gesetz als eine solche bezeichnet.
Kein Gesetz vermag eine Regierung zur Volksregierung, eine
Verfassung zur demokratischen machen. Wiire dem anders, so
wiren auch der Wohlfahrtsaussechull und Napoleon IIL Volks-
regierungen, demokratische Regierungen gewesen. Der letztere
konnte sich ja sogar auf ein iiberwiiltigendes Ergebnis einer Volks-
abstimmung berufen.

Als demokratische Verfassung pflegt man jene zu bezeichnen,
die jedermann im Staate die gleiche Miglichkeit zur Anteilnahme
an den Staatsgeschiiften gewiihre. Verfassungen solcher Art gab
es bekanntlich schon im Alfertum, wenn auch mit der damals
selbstverstindlichen Beschrinkung auf die volljahrigen miinnlichen
Biirger. Es folgten Jahrhunderte mit anderen Bildungen der Re-
gierungen. Dann aber geht etwa zur Aufklirungszeit und der
grolien franzisischen Revolution die Entwicklung sichtlich auf eine
Demokratisierung der Staatsverwaltungen hinaus. Es bildeten sich
auch auf dem européiischen Kontinente Volksvertretungen und zwar
in der Regel nach dem Zweikammersystem. Die sogenannte zweite
Kammer, das Abgeordnetenhaus, war dabei in den germanischen
Staaten gewdhnlich durech Wahl nach dem Systeme der histori-
schen Interessenvertretung (GroBgrundbesitz, Geistlichkeit,
Biirger, Bauern), in den romanischen Staaten nach jener des Zen-
sus (nach Besitz oder sonstigem Vermigen) zusammengesetat.
Beide Systeme vermischten sich dann nach und nach miteinander,
schwiichten sich und schwiichten einander ab und gingen, lang-
sam und bedéchtig, dem Grundsatze der Gleichheit aller Menschen
nachgehend, zu jenem des allgemeinen und gleichen Wahlrechtes
iber. Dieses System ist nun durch die Gleichstellung der Ge-
schlechter und durch die/Herabsetzung des Wahlrechtes auf das
vollendete 20. Lebensjahr soweit ausgedehnt, daB es zwir kein
allgemeines ist (man denke an staatsfremde Staatseinwohner und
an Personen unter 20 Jahren), daB es aber doch kaum mehr einer
Erweiterung bedeutsamer Art zugiinglich sein diirfte,

Und gerade darum, weil die Demokratisierung anscheinend
soweit gediehen ist, dréingen sich dem Betrachter Bedenken hin-
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sichtlich ihres Bestandes auf; schwere Sorgen aus der Erkenntnis
der Vergangenheit steigen fiir. die Zukunft hervor.

Die romische Republik hat eine #ihnliche Entwicklung durch-
cemacht: Zuerst die Kuriat-Comitien = Adelsherrschaft, dann die
Zenturiat-Comitien — Biirgerherrschaft, sodann die Tribut-Comitien
— Volksherrsehaft, Demokratie. Aber daran schloB sich der Zisaris-
mus. Zuerst freilich ein aufgeklirter, dann ein unertriiglicher. Die
franzosische Revolution fithrte von den Generalstinden zu fast
immer freier gestalteten, wenn auch nicht immer einflufireicheren
Volksvertretungen und endete in einem der stirksten Despoten
aller Zeiten, Napoleon L. Die erste englische Revolufion gegen die
Stuart fithrte zuniichst zur Parlamentsherrschaft; aber das Ende
war Oliver Cromwell, freilich ein Staatsmann von ganz beson-
derem Schnitte. Die Englinder haben sich diese ihre eigenen Er-
fahrungen dann zunutze gemacht und die zweite Vertreibung der
Stuart anders als die erste angepackt, so daB sie diesmal in der
Tat der Gowaltherrschaft und Tyrannei entgingen. Aber die ge-
schichtliche Regel ist doech; Am Ende der Demokratie steht die
Tyrannis. Auch uns droht, aller Erfahrung gemiB, diese Zukunft
und die Anzeichen der Tyrannei sind schon deutlich zu sehen.

Kénnen wir der Gefahr begegnen, wie es den Englindern
einmal gliickte? Konnen wir die Volksvertretung dauernd — dauernd
nach menschlichem MaBe gemessen — aufrecht erhalten? Das ist
das sorgenvolle Problem des Tages.

Bei seiner Beantwortung ist davon auszugehen, dal wir uns
die Ausiibung der Staatsgewalt durch das Volk derzeit mit Riick-
sicht auf die Bevolkerungszahl und die Territorialverhiltnisse
nicht wohl anders vorstellen konnen, als in der Form der Re-
prisentativverfassung. Die Stadtstaaten (Griechenlands und einige
Sehweizer Kantone konnten und konnen den Staat in Volksver-
sammlungen lenken; in solchen, nicht in einem Abgeordneten-
hause disputierten Perikles und Kleon. Aber nach der derzeitigen
Figur der meisten Staaten konnen Volksabstimmungen nur als
ausnahmsweise Behelfe in Betracht kommen; in der Regel miissen
die Geschifte der Gesetzgebung, Verwaltung und Verwaltungs-
kontrolle durch Volksrepriisentanten besorgt werden.

In demokratischen Verfassungen spiterer Fraktur beruht nun
die Bestellung der Volksreprisentanten auf dem Grundsatze der
Wahlen durch die Reprisentierten. Diese Wahlen aber und ebenso
die BeschluBfassungen der Gewihlten beruhen auf dem Mehrheits-




prinzip. Dieses Mehrheitsprinzip ist somit die Grundlage der Herr-
schaft: Es herrschen verfassungsgemil nicht alle Volksgenossen,
nicht einmal alle Wihler, sondern deren Mehrheit. Nun kann ja
keine Rede davon sein, da} jeder Volksgenosse seinen Willen bei
der Staatsverwaltung und Gesetzgebupg durchsetze. Das wiire
Anarchie, nicht Regierung; es wire kein geordnetes, sondern ein
ungeordnetes Nebeneinanderleben der Menschen. So muf sich
denn jeder Mensch -um der Mitmenschen Willen Beschriinkungen
gefallen lassen; niemand wird darum von einer, wenngleich demo-
kratischen Verfassung fordern diirfen, daB sie jedem einzelnen
die Durchsetzung seines Willens hinsichtlich der Staatsgeschifte
gewahrleiste. Aber daraus folgt noch nicht, daB gerade das Mehr-
heitsprinzip fiberhaupt oder in seiner deutschisterreichischen
Fassung der richtige Behelf einer Verfassung sei.

IT.

Die Untersuchung gilt somit dem Mehrheitsprinzipe.

Das mag -{iberfliissig erscheinen. Denn es ist ja ein an-
scheinend selbstverstiindlich gewordener Satz, daB die Mehrheit
bestimmen diirfe, was die Minderheit zu befolgen habe; die Mehr-
heit einer Volksvertretung sogar das, was die Rechtsunterworfenen
auBerhalb der Versammmlung zu befolgen haben. Der Vereins-
beschluB bindet die Vereinsmitglieder, der Volksvertretungs-
beschlufl die Staatseinwohner.

Warum ? :

Da ist zunfichst danach zu fragen, was man unter einem
Mehrheitsbeschlusse zu verstehen habe? Denn hiebei unterliuft die
erste Ungenauigkeit des Denkens.

Unter einem MehrheitsbeschluB pflegt man nun den BeschluB
giner absoluten Mehrheit der Stimmen zu begreifen und das
Mehrheitsprinzip entnimmt seine Kraft der Tatsache, daBl die Mehr-
heit sich auf eine bestimmte Meinung vereinigt habe. Aber wessen
Mehrheit? Der treibende Gedanke war wohl der: die Mehrheit
derjenigen, fiir die der BeschluB Geltung haben soll, also bei
einem Vereine die Mehrheit der Vereinsmitglieder, beim Staate die
Mehrheit der Staatsbewohner. Wir wollen eine solche Mehrheit
eine materielle nennen. Vielleicht unvermerkt, jedenfalls griind-
lich ist nun dieser Grundsatz der materiellen Mehrheitsheschliisse
verlassen und durch jenen der formellen Mehrheitsbeschliisse,
d. i. der Beschliisse der Mehrheit der Abstimmenden, ersetzt
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worden. Nicht die Mehrheit der Rechtsunterworfenen, nicht einmal
die Mehrheit der Stimmberechtigten, sondern die Mehrheit der
Abstimmenden entscheidet. !

Nun ist bekanntlich unger ganzes Gesellsechaftsrecht und fast
unser ganzes Offentliches Leben auf dem Grunde des Mehrheits-
prinzipes aufgebaut. Dieser Grund erweist sich jetzt als hohl. Es
ist eine Einbildung, eine Fiktion, daB er das Geb#iude auf die
Dauer werde tragen konnen. Wer an den Mangel der Tragfihig-
keit nicht glaubt, denke an Obstruktion und passive Resistenz.
Diese Reaktionen gegen die Gewalt- der Mehrheitsbeschliisse sind
bekanntlich immer hiufiger und wirksamer geworden und haben
zeitweise das parlamentarische Leben vollig lahmgelegt.

Solche Proteste gegen die bindende Kraft bloB formeller Mehr-
heitsbeschliisse erscheinen mir wohl erkléirlich. Sehen wir doeh zu,
wie die Sache steht. Ein Verein hat z.B. 1000 Mitglieder, von denen
200 zur Hauptversammlung erscheinen; 101 Mitglieder kénnen fiir
die 1000 bindende Beschliisse fassen; ist das noch eine Mehrheit,
die als solche eine Bedeutung beanspruchen kann? In einer Ver-
fassung war Dbestimmt, dafl das Abgeordnetenhaus wvon rund
500 Mitgliedern bei Anwesenheit von 100 Abgeordneten beschluB-
fihig sei; 61 Abgeordnete konnten danach 500 Abgeordnete und
(wenn auch mit Hemmnissen durch den Herrscher und die erste
Kammer) alle Staatsbewohner binden. Ist es bei einer solchen
Rechtsordnung nicht eine Selbsttiiuschung, hier von Beschliissen
zu reden, die ihre Wirkung dem Willen der Mehrheit entnehmen.
und ist eine scharfe Opposition gegen solche, nur formelle Mehr-
heitsbeschliisse darstellende Willensiullerungen etwas gar so
Merkwiirdiges oder Unberechtigtes? :

Es gibt freilich Mittel, diese Miangel zu verbessern: Ent-
weder die Heraufsetzung der zur BeschlubBifihigkeit erforderlichen
Zahl, oder drastischer, die Einfiihrung einer Abstimmungspflicht
fiir die Stimmfiihrer. Bisher ist die Rechtsentwicklung keinen
dieser Wege gegangen, weder bei Vereinen noch bei Aktiengesell-
schaften,noch bei Volksvertretungen,so nahe der Weg bei der jetzigen
Auffassung lag, daBl die Ausiibung dieses o6ffentlichen Amtes kein
Recht, sondern eine Pflicht sei. Die Rechtsentwicklung geht viel-
mehr den entgegengesetzten Weg, jenen-auf die Herabdriickung
des Quorum, wenn moglich auf seine Ausschaltung; die Rechts-
entwicklung formalisiert das Mehrheitsprinzip, je linger, desto
mehr. So verschiirft sie das Ubel, statt es zu mindern.




In jedem Vereinsstatut ist z. B. vorgesehen, dafl, wenn eine
ginberufene Generalversammlung nieht beschluifihig ist, die
nichste es bei jeder Zahl der Erschienenen’ sei, also auch dann,
wenn nur ein Stimmfiihrer erscheint. Und es ist bekanntlich {iblich,
diese Situation bei der Ausschreibung der ersten Generalversamm-
lung derart zu eskomptieren, daB in der Ausschreibung selbst
schon angekiindigt wird: Ist die ‘Generalversammlung nicht be-
schluBfithie, so findet in einer halben Stunde eine zweite statt,
die ohne Riteksicht auf die Zahl der Erschienenen beschluBfihig
ist. So sehr ist der Gedanke daran verloren gegangen, dall Mehr-
heitsbeschliisse ihre Kraft doch jedenfalls nur dem Willen der
wirklichen, nicht jenem der anwesenden Mehrheit verdanken; so
sehr hat sich die Bedeutung des Mehrheitsgrundsatzes formalisiert.
Und was das Quorum betrifft, so geniigt es, daran zu erinnern,
daB in den meisten Statuten der Aktiengesellschaften zur Beschluli-
fihigkeit die Anwesenheit von einem Zehntel der Stimmfihrer als
selbst bei der ordentlichen Generalversammlung geniigend an-
cesehen wird; gibt es 10,000 Stimmen, so koénnen also unter Um-
stinden 501 Stimmberechtigte giiltize Beschliisse fassen. In par-
lamentarischen Vertretungskorpern steht die Sache immerhin
besser, weil das Quorum hoher angesetzt zu sein pflegt als bei den
Aktiengesellschaften und weil es keine Beschlufifassung untfer

dieser Grenze gibt; ist das Haus nicht besehlulifihig, so gibt es
keine auBerordentliche Haussitzung, in der ohne Riicksicht auf die
Zahl der Erschienenen giiltige Beschliisse gefafit werden diirfen.
Immerhin ist das Quorum auch hier, von unerheblichen Aus-
nahmen abgesehen, nieder, etwa mit einem Viertel oder einem Drittel
der Stimmfiihrer festgesetzt; die Verfassungen rechnen also mit
der Abwesenheit von etwa zwei Dritteln der Stimmfithrer und
lassen den Rest giiltize Mehrheitsbeschliisse fassen.

Die Wirkung dieser Erscheinung geht nun dahin: Mehr-
heitsbeschliisse sind gar oft keine Beschliisse der Mehr-
heit, sondern einer bisweilen kleinen Minderheit. Sie
koénnen ihre Kraft somit nicht der Erwigung entnehmen, daB sie
die Meinung oder den Willen der Mehrheit wiedergeben. Wir
brauchen, um ein Beispiel dafiir zu haben, denn auch nur auf den
Mehrheitsbeschlufl der provisorischen Nationalversammlung gegen
die Ehereform zu denken, welcher eine Mehrheit der Abstimmen-
den fiir sich, aber sicherlich die Mehrheit der Nationalversammlung
gegen sich hatte.
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Die bisherigen Erérterungen suchten den Unterschied zZwischen
formellen und materiellen Mehrheitsheschliissen zu entwickeln und
legten dar, dall formelle Mehrheitsbeschliisse ihre Kraft uumt)t‘fhc'h
der Annahme entnehmen konnen, sie entsprichen dem Willen der
Mehrheit.

Nun mufl sich aber unsere Besprechung auf die Frage er-
strecken: Warum binden materielle Mehrheitshe schliisse ? Unter-
stellt, daB ein Beschlul wirklich nicht bloB von der Mehrheit der
Abstimmenden sondern von jener der Stimmberechtigten oder
Rechtsunterworfenen gefaBt worden ist, warum bindet er die
Minderheit? Ich frage natiirlicherweise nach dem inneren,. nicht
nach dem dufleren Grund; denn der dufere Grund ist klar: es
ist befohlen, dall Mehrheitsbeschliisse die Minderheit binden und
die Befolgung dieses Befehles wird durch die Staatsgewalt . er-
zwungen. Aber wie steht es mit der sachlichen Rechtfertigung
dieser Bindung der Minderheit an den Willen der Mehrheit?

Solehe Bindung ist, so seltsam es anmuten mag, keineswegs
selbstverstindlich. Unser Vertragsrecht schlieBt vielmehr die Mehr-
heitsbeschliisse grundsitzlich aus, kennt nur einstimmige Be-
schliisse. Wie viele Personen auch an einem Vertragsabschlusse
beteiligt sind, sie miissen alle, Mann fiir Mann und Frau fiir Frau,
in allen Punkten des Vertr ages miteinander einig sein, sonst kann
ein Vertrag nicht zustande kommen. Dabei ist es gleichgiiltig, ob
die Differenz einen Haupt- oder einen ganz nebensiichlichen Punkt
betrifft. Wenn zehn Personen eine Handelsgesellschaft griinden
wollen und eine von ihnen opponiert einer einzigen, unwesentlichen
Bestimmung des Gesellschaftsy ertrages, so kann dieser Vertrag nicht
abgeschlossen werden, ehe nicht die Opposition oder der Opponent
weggeschaft sind. So haben wir das eigentiimliche Resultat: zur
Vereinsgriindung ist die Einstimmigkeit der Griinder erforder-
lich, zur Vereinsfiihrung geniigen Mehrheitsbeschliisse, Warum ?
weil das Gesetz es befiehlt? Aber warum befiehlt es das Gesetz?

Es fehlt auch im Staatsleben nicht an Regelungen, die dem
Grundsatze der bindenden Kraft des '\h}ni1c1t~hm(,hlusqpq wider-
streiten, Im Vélkerrechte wird hiufig Einstimmigkeit gefordert.
Aber auch Staatsverfassungen mit dihnlichen Anforderungen sind
in der Vergangenheit geradezu hiufig gewesen. Ich erinnere an
das Erforderniss der Einstimmigkeit fiir die deutschen Konigs-
wahlen bis in das 14. Jahrhundert, an das Liberum Veto der
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fritheren polnischen Republik; jedes Reichstagsmitglied konnte fiir
sich allein BeschluBfassungen verhindern. Einigermalien &hn-
lich ist auch die Vorschrift des Westphilischen Friedens und des
: jiingsien Reichsabschiedes, daB es in Religionsfragen keine Majori-
sierung geben diirfe, so daB es zu jeder Abiinderung des damals
festgesetzten Besitzstandes in diesen Fragen der Ubereinstimmung
des corpus catolicorum und des corpus evangelicorum bedurfte.
Spitere Verfassungen haben freilich kaum solehe Bestimmungen.
Aber sie begniigen sich statt dessen bisweilen nicht mit den iib-
lichen Mehrheitsbeschliissen, sondern verlangen fiir wichtige Ge-
setze, z. B. fiir Verfassungsinderungen, bald eine qualifizierte,
7. B. eine Zweidrittelmehrheit, bald eine Erhéhung des Quorum.

Die angefithrten Beispiele beweisen jedenfalls so viel, daB
der Grundsatz von der bindenden Kraft der Mehrheitsbeschliisse,
wie nicht allgemein giiltig, so mnicht selbstverstidndlich ist,
sondern der Rechtfertigung bedarf. Wenn unser ganzes Vertrags-
abschluBrecht und ein groBer Teil des Volkerrechtes gegen diesen
Grundsatz opponiert, wenn Staatsverfassungen ihm mehr oder
weniger Widerstand entgegensetzen, so mull der Satz sich doch
noch einer Begriindung unterziehen, damit er bestehen bleiben
kénne. DaB eine Einrichtung geworden ist und sich ausgebreitet
hat, das ist zwar ein starker Grund zur Annahme, daB sie einem
Bediirfnis entsprach und ein sehr starker Grund dagegen, sie
plotzlich zu fndern. Denn erfahrungsgemiil haben nur organische,
nicht die plétzlichen Verinderungen Bestand. Aber gelbst ein aus-
gedehnter und langwihrender Bestand einer Einrichtung enthebt
ihrer Prifung nicht. Und darum muf} man fragen: warum muf
sich die Minderheit fiigen?

Da ist es wohl sicher, daB die Mehrheit der Minderheit ihren
Willen nicht schon deshalb auferlegen darf, weil jene die mehreren
sind, Denn das wiirde eine Umschreibung des Satzes sein, daB
der Stirkere stets Recht habe, daB Gewalt vor Recht gehe. Man
wird darum anscheinend zur Meinung gedringt, der Mehrheits-*
beschluB binde die Minderheit deshalb, weil jener der weisere sei.
Derartiges kann man ja oft horen: pars major, pars sanior. Aber
wahr ists nicht auch dann nicht, wenn man davon absieht, dall
man oft nicht bestimmen kann, welcher von mehreren moglichen
Beschliissen der verniinftigere ist; jeder glaubt’s von seinem Vor-

e schlag. Aber auch davon abgesehen, sind Mthrheitsbeschliisse
freilich bisweilen besser, als die von der Minderheit vorge-
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schlagenen; aber auch das Umgekehrte ist nicht eben selten und
aus der jiingsten Zeit kann die sogenannte Lex Kemetter iiber den
Erwerb der deutschdsterreichischen Staatsbiirgerschaft als ein
bedauerliches. Beispiel einer Entgleisung bei - den Mehrheits-
beschlilssen gelten, Ist es also weder die Gewalt der Zahl noch
die Giite, welche Mehrheitsbeschliisse rechtfertigt, so erweist sich
das Mehrheitsprinzip darnach als gsachlich nicht wohl zu begriinden.
Weit entfernt davon, ein selbstverstindlicher Grundsatz des
Rechtslebens zu sein, bedarf es selbst gar sehr der Erklirung und
der Stiitze. Sie steckt nun lediglich in dem Erfahrungssatze, dal
der Mehrheitsgrundsatz der einzige verlillliche, wenn auch
duflerst rohe Behelf ist, um iil)el'll:illpt zu gesellschaftlichen Be-
sehluBfassungen zu gelangen und daB BeschlufBifassungen im Staats-
und sonstigen Gesellschaftsleben unentbehrlieh sind.

So wird freilich keine Rechtsordnung auf die Dauer des
Mehrheitsprinzipes entbehren konnen. Aber es ist eine briichige
Stiitze, die dieses Prinzip der Rechtsordnung bietet, und die
Minderheiten laufen stets Sturm.

Das bisherige Ergebnis ist ynerfreulich. Die formellen Mehr-
heitsbesehliisse haben sich als jeder Tragkraft entbehrend gezeigt;
sie gind nur bequem. Und nun stellt sich heraus, dal} auch die
materiellen Mehrheitsbeschliisse im privaten und o6ffentlichen
Rechte nur die (freilich einzig verfiigbaren) Notbehelfe zur Er-
moglichung der Geschiftsabwicklung sind.

IV.

Hat unsere Verfassung nicht vielleicht diese Behelfe iiber-
schitzt?

Jedenfalls zeigen sich die Mingel sowohl des formellen
als auch des materiellen Mehrheitsgrundsatzes bei allen Volks-
vertretungen am schérfsten und erfolgreichsten. Der Grund hiefiir
ist zunichst das System der Reprisentativverfassung.

In einem Verein ist grundsiitzlich jedes Mitglied stimm-
berechtigt. Die Vorteile und Nachteile des Mehrheitsprinzipes
kommen darum jedem Mitglied in der gleichen Weise zu. Nicht
ganz so steht es freilich beirmanchen Aktiengesellschaften. Zwar,
wenn jede Aktie ein Stimmrecht gibt, wirkt das Mehrheitsprinzip bei
Aktiengesellsehaften ebenso wie bei anderen Vereinen. Gewihren
aber wie gewthnlich erst 10 oder 20 Stimmen das Stimmrecht, dann
gibt es Kleinaktioniire ohne ein Stimmrecht, also Personen, die,
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ohne einen EinfluB auf die Beschliisse der Generalversammlungen,
ihnen unterworfen sind; hier zeigt sich also eine Bindung an die
unbeeinflullbaren Beschliisse anderer. Immerhin handelt es sich
da um Nebenerscheinungen. In der Hauptsache kann man doch
sagen, dal auf dem Gebiete des privatrechtlichen Gesellschafts-
rechtes niemand einem Beschlull unterworfen ist, der nicht bei
seinem Entstehen mit Rat und Stimme mitwirken konnte, sei es
fiir, sei es gegen ihn.

Ganz anders ist es bei den Beschliissen der Volksvertretungen:
sie binden nicht nur die iiberstimmten Volksvertreter, sondern
die Nation, ja die Staatsbewohner: Vereinsgesetze sind Gesetze
nur fiir die Vereinsmitglieder, Staatsgesetze solche fiir alle, nicht
blofl fiir die Abgeordneten, Reprisentanten.

Dieser Satz bedeutet je nach der Verfassung freilich sehr
Verschiedenes. In einem monarchischen Staate mit einem Zwei-
kammersystem ist, wie schon frither bemerkt, diese Bindung der
AuBenstehenden durch die Beschliisse des einen Hauses geringer;
denn es bedarf sowohl der Zustimmung des zweiten Hauges als
auch der Sanktion des Herrschers. Das vermindert die Kraft
solcher Beschliisse erheblich. Auch wenn die zweite (sogenannte
erste) Kammer, wie z. B. das Osterreichiseche Herrenhaus, in po-
litischen Fragen schwach und die Sanktion des Herrschers der
Regel nach eine Formlichkeit ist, bewirken diese zwei Faktoren
doch eine Hemmung gegeniiber radikalen Strémungen, mdgen sie
agrarischer, sozialistischer, nationaler oder sonst irgendwelcher
Richtung sein.

Ganz anders steht es beim Einkammersystem in einer Repu-
blik ohne Prisidenten, wie wir sie jetzt in Deutschosterreich
haben. Da ist der BeschluB der Nationalversammlung, sobald er
gehdrig kundgemacht ist, Gesetz, bindet alle Rechtsunterworfenen.
Und was Gesetz werden soll, das bestimmt die Nationalversamm-
lung und nur sie bestimmt es. Ihre Bestimmung aber trifft sie
durch Mehrheitsbeschliisse der Anwesenden, somit durch eine An-
zahl von Personen, die unter Umstinden nur eine formelle, keine
materielle Mehrheit darstellen. Bei dem niederen Quorum kénnen
also 26 Abgeordnete unter Umstéinden ijhrem Willen der ganzen
Staatsbevilkerung als Gesetz auferlegen.

Es ist klar, daB alle Bedenken gegen das Prinzip der Zu-
lissigkeit bloB formeller Mehrheitsheschliisse bei einer solehen
Volksveriretung im verstirkten MaBle wiederkehren. Denn die Ver-
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eingversammlung gibt eben mur den Mitgliedern Vorschriften und
es ist jedem Mitgliede die Teilnahme bei der Beschlufifassung er-
moglicht, so dal es nur an ihnen liegt, wenn statt der wirklichen
nur eine formelle Mehrheit zustande kommt. Die Beschliisse der
Nationalversammlung binden dagegen alle; niemand darf sich ihnen
anders als durch Auswanderung entziehen und die Reprisentierten,
die Wiihler, haben keine rechtliche Moglichkeit, anders als durch
Wahl auf den Inhalt der Beschliisse und darauf Einflul zu nehmen,
daB diese bindenden Beschliisse nicht blofi mit einer nur formellen
Mehrheit zustande kommen.

Zu diesen Bedenken gegen bloB formelle Mehrheitsbeschliisse
kommen noch solche aus der Zusammensetzung einer jeden Volks-
vertretung, insbesondere aber bei einer durch Wahlen besetzten.
Wahlen, namentlich direkte Wahlen, pflegt man zwar als den deutlich-
sten Ausdruck des Volkswillens zu betrachten und sie sind dies in
vielen Fillen. Aber die bestehenden Einrichtungen leisten keine Ge-
wihr dafiir, daB dieser Erfolg eintrete und er fehlt in der Tat oft.

Ich sehe davon ab, dal auch unter dem System eines weit-
greifenden ,allgemeinen” Wahlrechtes ein grofler Teil der Bevilke-
rung dasselbe entbehrt. Aber das darf micht unbeachtet bleiben,
daB wir keine Wahlpflicht haben, daB darum die- Summe der
Abstimmenden stets kleiner als jene der Wihler ist und daB sie viel
geringer als diese sein kann. Wahlbeteiligungen von 70 bis 80%,
der Wihler gelten denn auch als sehr gute, solche von 409/
kommen vor. Der Gewiihlte ist sodann nicht nur nicht von der
canzen Bevolkerung gewihlt, der ja zum Teil das Wahlrecht fehlt,
sondern selbst bei Einstimmigkeit der Wahl nicht von allen
Wiihlern, sondern nur von einem Teile derselben. Vielleicht ist eine
einstimmige Wahl sogar nur eine solche durch eine Minderheit;
die Mehrheit ist dann unvertreten und-es ist dabei gleichgiiltig,
daB sie das etwa selbst wollte (passive Resistenz). Dazu kommt
noch folgendes: Weder wird fiir die Wahl Einstimmigkeit ge-
fordert, noch auch nur die Mehrheit der Wihler; die absolute
Mehrheit, manchen Ortes sogar die relative Mehrheit der Ab-
stimmenden geniigt; Abgeordneter ist, wer diese Stimmenzahl auf
seine Person vereinigt. Das sind aber in Wahrheit dann keine
materiellen Mehrheitswahlen, sondern nur Wahlen durch eine
formelle Mehrheit und ein solcher Abgeordneter kann nur formell
als ein solcher der Wihler oder der Mehrheit der Wiihler oder
gar der Bevilkerung gelten.




Die Gewiihlten, die Abgeordneten, sollen den Volkswillen
reprisentieren. Ist das mehr als eine Redewendung? Sie sind
doch oft nicht von den Wihlern, sondern nur von einer Gruppe
derselben gewiihlt. Vielleicht sind ganze Parteien aus solchen
Minderheitswahlen hervorgegangen. Dann ist nicht zu iibersehen,
daB der Abgeordnete weder Abstimmungsauftriige annehmen darf,
noch Rechenschaft schuldig ist; er hat nicht die Wihler, sondern
das Volk zu vertreten. SchlieBlich wirkt erfahrungsgemifl die Zu-
gehorigkeit zu einer Volksvertretung etwas volksentfremdend. Hof-
luft verdirbt, pflegte man zu sagen. So darf man von einer Volks-
verfretung ganz gewif nicht reden; es ist gar kein Grund hiezu.
Aber die Zugehorigkeit zu einem bestimmten Personenkreis und
innerhalb desselben zu einem Parteiklub, das Eingelebtsein in
dessen Gedankenkreise erhebt zwar den Abgeordneten an Ein-
gicht oft tiber die Wihler und macht ihn besonnen, entfremdet
ihn aber auch dem Willen und den Wiinschen des Volkes. Dahin-
gestellt, ob diese Erscheinung ein Vorteil oder ein Schade ist, sie
besteht. Und in den Tagen des Badenisturmes hat es sich gezeigt,
wie ein Volk gegen seine Abgeordneten aufzustehen vermag.

Beschliisse einer Volksvertretung geben denn auch erfahrungs-
gemil den Volkswillen nicht immer wieder. -Welche Bedeutung
darnach bloB formelle Mehrheitsheschliisse einer Volksvertretung
alg der Ausdruck des Volkswillens beanspruchen konnen, mag man
leicht ermessen und kann es auch am Untergange michtiger parla-
mentarischer Parteien lernen. Und doch wird die Kraft solcher
Beschliisse aus dem Satz abgeleitet, dafi die formellen Mehrheifs-
beschliisse den Volkswillen repriisentieren!

V.

Die dargestellte Art.des Reprisentativsystems gestattet also
nur eine mangelhafte Ausiibung der Gewalten. Sie setzt rechtlich
an die Stelle der Anteilnahme aller an der Staatsverwaltung jene
der Mehrheit sowohl bei den Wahlen als auch bei den BeschluB-
fassungen in den Vertretungskorpern selbst. Tatsédchlich geniigt
sogar da und dort die bloB formelle Mehrheit, also in Wahrheit die
Minderheit.

Es handelt sich da grofien Teiles um Ubelstinde, die bisher
beinahe jedem Wahlsystem eigen waren. In Deutschosterreich
sind dieselben durch ‘das gewiihlte Wahlsystem, allerdings ver-
grofert worden.

]
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Es soll dieht davon die Rede sein, ob Ein- oder Zweikammer-
system und ob ein Staat mit oder ohne einen — sagen wir —
Obmann vorzuziehen sei; das erforderte eigeme Untersuchungen.
Auch das allgemeinewund gleiche Wahlrecht einschliefilich seiner
Ausdehnung durch die Herabsetzung des Alters fiir die Wahl-
fahigkeit und durch die Erteilung des Wahlrechtes an die Frauen
soll hier nicht erdrtert werden. Denn es vergroBert die Ubelstinde
des Repriisentativsystems nicht. "Freilich wire es wiinschenswert,
das Wahlrecht nur den hiezu Befdhigten zu geben; aber es fehlt
an einem praktikablen Merkmale zur Feststellung dieser Fihigkeit,
man kann doch vefstiindigerweise keine Bildungspriifung zur Er-
mittlung dieser Fihigkeit einfithren. So muB man diesen Mangel
des allgemeinen Wahlrechtes in den Kauf nehmen. Ebenso mul
man sich gegeniiber dem zweiten Bedenken verhalten, .das das
allgeméine Wahlrecht zur Folge hat, dall die groBen Wihlermassen
entscheiden und daBl darum Parteischattierungen ebenso selten
Platz haben als Individualititen: Das allgemeine und gleiche
Wahlrecht nivelliert. Und man macht darum unter seiner Herr-
schaft fast allerorten die Erfahrung, daB bedeutende. Personlich-
keiten deshalb nicht in die Volksvertretung gelangen oder dort
nicht zu Einflul kommen, weil sie sich keiner der grofien Parteien
anschliefen kénnen oder mogen; der Fall Ofner, dessen Aus-
scheiden auch seine Gegner bedauerten, ist dafiir ein belehrendes
Beispiel. Das allgemeine und gleiche Wahlrecht ist also keines-
wegs bedenkenfrei. Aber diese Bedenken wiegen gegeniiber den
groflen Zeitstromungen leicht, die zum allgemeinen und gleichen
Wahlrechte gefiihrt haben. Gegenstromungen, die in der letzten
Zeit von links her, z. B. in RuBland und Ungarn, gegen diese Art
des Wahlrechtes entstanden sind, vermochten nicht aufzukommen
und rufen griBere Bedenken wach, als das allgemeine und gleiche
Wahlrecht sie ergibt.

Die Ubelstinde dieses Wahlsystems vergrofern sich auch
nicht durch das System der Listenwahlen; diese Listenwahlen ver-
schirfen die Mingel des Regierens nach dem Mehrheitsgrund-
satze nicht.

Dagegen ist allerdings, wie schon frither entwickelt, der
Mangel der Wahlpilicht bedenklich, weil er die Gefahr der
Minderheitsherrschaft steigert. Die wenigeren, aber organisierten
Wiihler tragen es iiber die vielen nicht organisierten Wéhler weg.
Und dariiber hilft die Erwiigung nicht hinweg, dal es allen Wihlern

Pollak, Volksvertretung. 2
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freistehe, sich zu organisieren: es handelt sich ja hier um die
Austibung einer 6ffentlichen Funktion nicht im Interesse des ein-
zelnen oder seiner Partei, sondern im Interesse des Staates.

Das Hauptiibel unseres Wahlsystems steckt aber im Systeme
der Wahl nach gebundenen Listen. Dieses System wirft die
ganze historische Entwicklung und gedankliche Rechtfertigung
des Repriisentativsystems um und ersetzt sie durch eine andere,
erheblich bedenklichere. Unter diesem Systeme der gebundenen
Listenwahlen werden nimlich in den Volksvertretungeén nicht mehr
die Wiihler, sondern die Parteien reprisentiert; die Gewihlten sind
nicht mehr die Vertrauensminner ihrer Wihler. Es handelt sich
bei dieser Umstiilpung alterprobter demokratischer Grundsiitze,
die freilich verhiiltnismiBig wenig beachtet worden ist, um eine
vollige Revolution des Wahlrechtes: das Band zwischen Wihler
und ;\b'g_jreordnet.m1 wird zerrissen und wird durch jenes
zwischen Wihler und Partei ersetzt.

Bisher war jede Reprasentation auf dem Vertrauen des
Wihlers zum Gewiihliten aufgebaut. Ist auch der einzelne Abge-
ordnete rechtlich nicht. der Bevollmichtigte seiner Wiihler oder
auch nur der Wihler seines Wahlbezirkes, -hat er auch das Volk
zu vertireten, so zeigt doch schon der allgemein iibliche Ausdruck
sMandat”, ,Vollmacht”, dall das Verhiltnis des Abgeordneten zu
den Wihlern stets als ein persomliches Vertrauensverhiltnis ge-

dacht und angesehen worden ist: der Kandidat multe sich denn
auch um diesgs Vertrauen bewerben und bemiithen. Freilich unter-
lief hie und |da ein MiBbrauch; aber der grofle Gedanke blieb
aufrecht: Gewihlt wird nur, wer den Wihlern pafit. Nahmen
die Parteileitungen auf die Stimmungen der Wiihler nicht ent-
sprechend Riicksicht, so konnte es ihnen geschehen, dafi ihr Kan-
didat von den eigenen Parteiwihlern im Stiche gelassen wurde,
wie dies (um ein historisches Beispiel zu nennen) dem bekannten
Historiker Macaulay geschah, der durch seine persdnliche Un-
popularitit die liberale Partei um einen Parlamentssitz brachte,
der dieser sonst ganz sicher gewesen wire. Auch kam es vor,
dall aus derselben Partei ein Kandidat gegen den Willen der
Parteileitung durchdrang, so meines Erinnerns der Abgeordnete
Heilinger. Endlich konnte sich ein tiichtiger Mann auBlerhalb der
groBlen Parteien kraft seiner persOnmlichen Eigenschaften durch-
setzen, ' wofiir Lueger, Ofner und Hoeck als Beispiele genannt
werden mogen. Mit alldem ist es beim Systeme der gebundenen
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Listen zu Ende. Die Parteileitung wéhlt nunmehr die Kandidaten
nach Belieben aus; den Parteileitungen, nicht den Wihlern miissen
darum die Bewerber genehm sein; denn sonst gelangen sie nicht
auf die Liste und diirfen dann nicht gewéhlt werden. Freilich kann
jeder Kandidat eine Partei neu bilden und sich von dieser kandi-
dieren lassen; aber die Wahlen zur konstituierenden National-
versammlung haben in Wien gezeigt, daB dies ein praktisch aus-
sichtsloser Versuch ist. Es bleibt also dabei, daB die bestehenden
Parteileitungen die Kandidaten bestimmen. Die Wihler sind dann
an deren Listen gebunden, diirfen niemanden hinzusetzen, keinen
Namen ersetzen, Kkeinen streichen; sonst ist der Stimmzettel un-
gilltig. Auch wenn etwa den Wihlern einer bestimmten Partei
gerade einer der vorgeschlagenen Kandidaten ganz und gar nicht
paBt, sind die Wihler gebunden; sie diirfen die Partei wéhlen,
nicht die Kandidaten; paBt ihnen ein Kandidat nicht, so haben sie
nur die Wahl, der Pirtei oder ihrem Gewissen untreu zu werden.
Man sage nicht, daB es sich da um bloB ausgedachte Gefahren
handle; bei den letzten Wahlen in Wien standen in einem Bezirke
Tausende von Wihlern vor einem solchen Konflikte.

Das Ideal der gebundenen Listenwahl ist: der Stimmzettel
triigt gar keinen Namen von Kandidaten, sondern nur mehr die
Parteibezeichnung. Dieses Ideal ist bei den letzten Wahlen zum
niederosterreichischen Landtag erreicht worden. Wir haben also
unpersénliche Wahlen.

Die Bedenken gegen dieses System werden nun durch die
Unverantwortlichkeit der Parteileitungen verstirkt. Partei-
leitungen sind ja keine Behérden. Jede Gruppe von Personen kann
sich selbst, kraft eigenen Willens, als eine Parteileitung zusammen-
setzen und macht dann Programme und Kandidaten. Das gab
es freilich auch frither; aber unter der Herrschaft der ge-
bundenen Listenwahl kann ein solches Parteikliingelwesen ungleich
besser als frither gedeihen. Nun gibt es allerdings gut organisierte
Parteien und diese haben dann auch gut zusammengesetzte und
verantwortliche Parteileitungen. Aber derartiges ist nur wenigen
grofien Parteien mdglich; denn andere bringen den erforderlichen
Apparat nicht auf. Und darin, daB nur einige groBe Parteien gut
organisierte Leitungen aufbringen, ist kein Vorteil fiir den Betrieb
der Staatsgeschiifte zu erblicken, Es macht zwar das Wéahlen und
dann’auch das Regieren bequem. Aber die Wihler und der grofite

Teil der Gewihlten werden der selbstindigen politischen Titigkeit
2*
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des individuellen Nachdenkens iber die Staatsaufgaben und deren
Losung enthoben,

Behalten wir das System der gebundenen Wahllisten auf die
Dauer bei; so kommen wir infolgedessen dann zu einer Einrichtung,
dhnlich wie das alte Heer sie bot: viel Mannschaft, viel Dis-
ziplin, wenig Offiziere als Herren. Das allgemeine und gleiche
Wahlrecht hat seiner Natur nach, wie sehon gesagt, die Tendenz
zu nivellieren; das System der gebundenen Listen verschérft sie
erheblich.

VL

Die Krifik ist zu Ende. Thr Ergebnis ist nicht erfreulich. Die
Volksvertretung ist im demokratischen Staat als das ausiibende
Organ des Volkes gedacht: das Volk handle durch seine Re-
prasentanten, die Abgeordneten repriisentieren den Volkswillen.
In diesem Zusammenhange zwischen dem Volk und der Volks-
verfretung wird mit gutem Grunde die Rechtferticung dafir
erblickt, dafl nicht das Volk, sondern die Volksvertretung herrsche.
Aber wie stellt sich nun die Ausfiihrung dieses Gedankens dar?

Keine Wahlpflicht, keine Mindestzahl der erschienenen Wihler
zur Giltigkeit der Wahl (kein Quorum). Mehrheitswahlen, die dazu
noch Minderheitswahlen sein kénnen. Keine Auswahl der Abgeord-
neten gdurch die Wihler, sondern eine solche durch die Partei-
leitungen. Keine Abstimmungspflicht der Abgeordneten in der
Volksvertretung. Mehrheitsbeschliisse der Vertretung, die dazu
noech Minderheitsbeschliisse sein koéunen, haben Gesetzeskraft.

Mir erscheint dieses Bild fast als eine Verzerrung des Ge-
dankens der Volksvertretung; nicht das Volk, nieht seine Mehr-
heit, eine Minderheit herrscht. Es ist eine Herrschalt der
Wenigen.

Nun gibt es freilich Personen, die da behaupten, es sei dies
stets so gewesen; stets hitten, unter welcher Staatsform immer,
nur einige Personen die Herrschaft wirklich ausgeiibt; stets hiitten
auch in demokratischen Staaten nur die wenigen Parteifiihrer ge-
herrscht. Man mufi das zugeben; der Hinweis auf Lloyd George
und Clemenceau geniigt. Aber daraus folgt nichts [iir die Zukunft;
hiefie es doech auf jeden Fortschritt verzichten, wollte man ihn
deshalb ablehnen, weil die durch ihn beabsichtigten Einrichtungen
noch nicht da waren. So sicherlich, aller Erfahrung gemil, nur
organische Fortentwicklungen bestehender Zustinde Aussicht
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auf Bestand haben, ebenso sicher sind solche Fortentwicklungen
unerldflich, sollen nicht Erstarrung oder Revolution kommen.

Eine andere Erwiigung geht dahin, daB der Mehrheitsgrund-
satz die unantastbare Grundlage einer gerechten Gesellschafts-
verfassung sei. Schon Marx ist von diesem Gedanken ausgegangen
und in der ,Arbeiter-Zeitung” ist er vor einigen Wochen in zwei,
ibrigens vortrefflich geschricbenen Artikeln ganz unbedenklich
und vorbehaltlos als die Grundlage der Gedankenoperation beniitzt
worden. Einer der Hauptvorwiirfe, den die Presse der biirger-
lichen und sozialdemokratischen Parteirichtungen gegen die Sparta-
kisten geltend macht, ist der, daB sie die Minderheit darstellen
und dennoch ihren Willen der Mehrheit aufdringen wollen. Wer
an das Prinzip der Mehrheit als an ein Dogma glaubt, mit dem
kann nun freilich nicht diskutiert werden. Aber auf dem Gebiete
der Politik gibt es ebensowenig berechtigte Dogmen als auf jenem
der Wissenschaft.

Wer nun unseren Erwiigungen zustimmt, daB das bisher ge-
ibte System der Volksvertretung zur wahrhaften Ausiibung der
Volkssouverinitit nicht geeignet sei, der muB darum nach Mitteln
suchen, die Miingel zu verbessern.

Es wird zwar niemand daran denken diirfen, das Mehrheits-
prinzip durch das Prinzip des individuellen Willens zu ersetzen
und auch daran sollte man nicht denken, an die Stelle des Mehr-
heitsprinzipes jenes der Herrschaft irgend einer Minderheit zu
setzen, etwa an die Stelle der fritheren Herrschaft der Aristokraten
oder der Soldaten jene der Fabriksarbeiter. Denn das hielle die
Ubelstinde des Mehrheitsprinzipes verschiirfen. Aber man wird
Mittel und Wege suchen miissen, um die Ubelstinde der jetzigen
Durchfithrung des Metl hrheitsprinzipes zu mildern. Sie zu be-

eben wird freilich nicht gelingen; es ist allen menschlichen Ein-
richtungen eigen, dal sie die ihnen gestellte Aufgabe nicht voll-
stindig zu erfiillen vermégen. Wer anderes verspricht, wer, um
den Ausdruck eines modernen Buches zu gebrauchen, die Utopien
gesellschaftsfihig geworden glaubt und darum durchsetzen will,
der ist eben — ein Utopist.

Aber wenn auch nicht alles erreicht werden kann, um die
Volksvertretung restlos durchzusetzen, so kann doch vieles
geschehen, um sie weit mehr durchzusetzen, als es bisher der
Fall ist.
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Zundchst muB mit der nun schon recht alten Erkenntnis vom
Wesen der Amtsgewalt Ernst gemacht werden. Es gibt bei der
Verwaltung der héchsten Staatsgewalten keine A mtsrechte, son-
dern nur Amtspflichten. Wer eine dieser Gewalten ausiibt und
damit Gesechiifte der Regierung besorgt, der iibt damit kein Recht,

gsondern eine Pflicht aus.

Josef II. und Friedrich II. haben sich in diesem Sinn als
die Diener des Staates bezeichnet; in ihrem Sinn ist es in demo-
kratischen Staaten nicht nur jeder Beamte, sondern jedermann,
wenn und weil er Geschifte der Regierung besorgt. Also nament-
lich alle Wihler und Gewihlten. Es darf denn in diesem Sinne
weder ein aktives Wahlrecht noch ein Recht der Abgeordneten
gur Teilnahme an den Beratungen und Abstimmungen der Volks-
vertretung. geben; es gibt nur eine Pflicht zu diesen Funktionen.
Daraus folgt: die Wahlpflicht fiir die Wihler, die Priisenzpflicht
und Abstimmungspflicht fiir die Abgeordneten muB eingefiihrt
.und die Pflichterfiillung erzwungen werden. Hat Solon vor mehr
als 2000 Jahren schon das Gesetz erlassen, im Biirgerkriege misse
jedermann Partei nehmen, so mufl im spiteren demokratischen
Staate dieger Satz auf die Friedenswirtschaft ibertragen werden,
dahin, daB 'niemand sich der Ausiibung der ihm verfassungsgemal
obliegenden offentlichen Pflichten nach seinem Ermessen oder
nach seiner Bequemlichkeit durch Abstinenz oder durch passive
Resistenz entziehen diirfe. Im Zusammenhange mit der Einfiilhrung
solcher erzwingbarer Pflichten kann dann auch und muf auch
das Quorum bei der Ausiibung des aktiven Wahlrechtes eingefiihrt
und fiir die Abstimmung in der Nationalversammlung betricht-
lich erhdht werden.

Durch die Einfiihrung der Wahlpflicht verlieren allerdings
die gut organisierten Parteien einen Teil des Vorsprunges, den sie
bisher vor den nichtorganisierten Wihlern hatten. Aber wo Holz
geschnitten wird, fliegen Spéne; politische Entwicklungen fordern
Opfer. Diesmal ist iibrigens das Opfer nicht einmal schwer zu
tragen, denn es wird durch die politische Heranbildung groBer
Wiihlerkreise fiir die Wahlpflicht reichlich aufgewogen. Durch die
Einfithrung dieser Pflicht ist wenigstens dafiir gesorgt, daB die
Wahlen materielle Mehrheitswahlen sind.

Ahnliche Ergebnisse ywerden durch die Einfilhrung der An-
wesenheits- und Abstimmungspflicht der Abgeordneten erreicht
werden. Durch diese Anordnung wird zundichst verhindert werden,
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dal bloB formelle Mehrheitsbeschliisse zustande kommen. Das
wird schon ein erheblicher Gewinn sein. Bedeutsamer noch ist,
daBl dann die Argumente im Hause werden wirken kdnnen und
daf die Bedeutung der AusschuBlberatungen, an denen doch nur
ein Teil der Abgeordneten teilzunehmen berechtigt ist, auf das
richtige Niveau der lediglich vorbereitenden Beratungen herab-
gedriickt wird. Vor mehr als einem Menschenalter hat ein damals
sehr bekannter Reichsratsabgeordneter, Greuter, gesagt: _eine
gute Rede vermoge vielleicht seine Meinung, gewiB aber nicht
seine Abstimmung zu dndern.” Dafiir wurde er vielfach angegriffen.
Wir sind jetzt viel weiter gekommen. Heutzutage horen manche
Abgeordnete die Reden der Gegenpartei gar nicht mehr an; man
ist derart weit avf dem unrichtigen Wege fortgewandelt, daf es
bei der letzten Wahlbewegung als rithmlich hervorgehoben wurde.
dall gegnerische Wahlversammlungen gar nicht besucht und daher
nicht gestért wiirden; man entschloB sich also, den Gegner gar
nicht anzuhoren und betrachtete das als politischen Fortschritt,
Vielfach beherrschen die Klubs das Haus, nach ihnen die
Ausschiisse. Das ist ein aulerordentlicher Schade, sowohl fir
die Qualitdt der Debatten, als auch fiir die Beschliisse; denn es
schiebt die Abgeordneten in den Gedankenkreis der Gesinnungs-
genossen, schneidet ihnen gewissermaBen den Zutritt der freien
Luft ab und entwdhnt und enthebt sie damit nicht selten des
selbstdndigen politischen Denkens. Alle diese Ubelstinde héren
zwar nicht. auf, wenn die Anwesenheits- und Abstimmungspflicht
der Abgeordneten eingefiihrt wird, werden aber erheblich ver-
ringert. Freilich werden die Haussitzungen durch -solche Be-
lebungen voraussichtlich vermehrt und verlingert werden. Das
Regieren wird nicht bequemer sein als jetzt. Aber es ist ja selbst-
verstindlich, daf die Bequemlichkeit kein wiinschenswerter Ge-
setzgebungsfaktor ist, wie er denn auch noch von niemandem als
ein solcher geltend gemacht wurde.

Immerhin ist durch die bisher vorgeschlagene Reform nicht
mehr zu erreichen, als daB an die Stelle der formellen die mate-
riellen b[l‘hlll@lthl)&%uhlus‘ie treten und daB diese individueller als
bisher erwogen sind. Das ist nicht wenig und es wird das An-
sehen und den Riickhalt der Volksy ertretung im Volke sicherlich
heben. Aber es ist noch nicht genug.

Das Wahlsystem muff geiindert we erden, damit das Volk
wirklich reprisentiert werde.

+




Derzeit liegt die Sache so, daB die Wihler sozusagen terri-
torial organisiert sind und nur territorial. Die SeBhaftigkeit in
einem bestimmten Wahlbezirk entscheidet und innerhalb des Wahl-
bezirkes wihlen alle Wihler ohne Unterschied von Alter, Geschlecht
und Stand in einem Wahlkérper zusammen. Dieses System ist
relativ einfach, also bequem zu handhaben. Aber die Erfahrung
lehrt, daB es unzureichend ist, will man zu einer wirklichen Volks-
repriisentation kommen. Denn das jetzige Wahlsystem hat weite,
wichtige, wertvolle Bevolkerungsschichten von der Nationalver-
sammlung ganz oder fast ganz ausgeschlossen; Gelehrte, Juristen,
Arzte, Kiinstler, Fabrikanten, GroBkaufleute, aber auch Bauern-
knechte fehlen zum Teile villig, zum Teile fast vollig; die National-
versammlung konnte, wie ein Sozialdemokrat mif Recht gesagt
hat, kaum anders zusammengesetzt gein, hiitten nur die Arbeiter- und
Bauernrite sie beschickt. Nun diirfte diese Zusammensetzung im
wesentlichen den Mehrheitsverhiltnissen in der Bevolkerung ent-
sprechen. Aber das ist ein Argument, das nur fiir jene beweis-
kriftic ist, welche nicht die Vertretung des Volkes, sondern der
Volksmehrheit und damit die Parteiherrschaft wollen, also fiir
Parteiimperialisten. Dagegen ist das Argument keine Stiitze fiir
ein System, welches, wie die deutschosterreichische Verfassung es
will, die Volksvertretung durchfiihren soll; denn ein solches
System hat zu einer Reprisentation nicht der Mehrheit der Or-
ganisierten oder der Mehrheit schlechtweg, sondern nach Méglich-
keit zur Repriisentation aller zu fihren.

Restlos ist dieses Problem freilich nicht zu 16sen; nicht jeder
oinzelne im Staate kann in der Volksvertretung reprisentiert
werden. Aber es gibt die Mdglichkeit, eine bessere Repriisen-
tationsmethode zu schaffen, als die bisherige. Hiezu miissen
¢reilich die Grundlagen der Wahlkreigeinteilung gedndert
werden. Jetzt ist der Einteilungsgrund das Territorium; in Hin-
kunft muB es die Interessengruppe sein (System der idealen
Interessenvertretung).

Jede Interessengruppe, deren Inferessen leidlich dauernd
und hinreichend verbreitet sind, um die gesetzliche Stimmen-Mindest-
zahl fiir einen Abgeordneten zu stellen, hat einen Wahlkorper zu
bilden und in diesem dann so vielé Abgeordnete (aus ihrer Mitte
oder auBerhalb ihres Kreises) zu wiihlen, als ihrer Wahlstimmenanzahl
entspricht. Die Gruppierung der Interessen geschieht durch frei-
willigen Beitritt; jedem Wihler steht der Beitritt zu einer Gruppe,
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aber nur zu einer einzigen frei. Nur darf die Gruppenbildung
nicht nach der politischen Parteizugehorigkeit geschehen, diese
soll innerhalb der einzelnen Wahlkérper sich ausleben. Diese
Gruppierung hat vielmehr nach wirtschaftlichen und geistigen
Richtungen zu erfolgen; es wird z. B. eine Gruppe der beamteten
Juristen, der Arzte, der Lehrpersonen, der Kleinkaufleute, der
Kiinstler, der Fabriksarbeiter, der gewerblichen Hilfsarbeiter im
Kleingewerbe, der Bauern, der Bauernknechte usf. geben. Der
Vermehrung oder Verminderung und der Zusammenlegung ein-
ander nahestehender, je fir sich zu wenig zahlreicher Gruppen
steht kein Hindernis entgegen. Eine derart gewdhlte Volks-
reprisentation wird freilich noch immer kein vollig getreues Ab-
bild der im Staate vertretenen Interessen ergeben; denn sie be-
riicksichtigt nur die einigermafien zahlreicher vertretenen Inter-
essen und, was schwerer wiegt, sie gewiihrt den einzelnen Gruppen
nur so viel Bedenfliche, als der Wiihlerzahl entspricht, nicht so
viel, als der Bedeutung der einzelnen Gruppen fiir das Staats-
leben zukommt, Aber das vorgeschlagene Wahlsystem gewihr-
leistet in ungleich hoherem MaB als das bisherige, dal alle
einigermaBen wichtigen Interessengruppen in der Nationalver-
sammlung Vertreter haben. Eine derart zusammengesetzte Volks-
vertretung hat, wie sich von selbst versteht, stets einen starken
Riickhalt im Volk und eine starke Resonanz fiir ihre Beschliisse
in diesem.

Es mag schon sein, daB ein Parlament, zusammengesetzt nach
dem Systeme der idealen Interessenvertretung, das Regieren nieht
erleichtert. Zwar wird es in einem solchen Parlamente gewil
ebenso politische Parteien wie bisher geben; werden doch die
politischen Wahlkéimpfe nur aus den Wahlbezirken in die Wahl-
korper verlegt. Aber die Verschiedenheit der zur Vertretung ge-
langenden Interessen wird die Unferwerfung unter ein Parteidiktat
gewili ebenso erschweren wie das stirkere Hervortreten von
Individualitiiten unter den Abgeordneten, welche dieses System
moglich machen wird. Aber diese Erschwerung der Geschifts-
abwicklung kann nicht als ein ernstliches Argument gegen die
vorgeschlagene Einrichtung in Betracht kommen.

Bedenklicher wird auf den ersten Blick die Ahnlichkeit des
vorgeschlagenen Systems mit jenem der historischen Interessen-
vertretung, z. B. des alten Osterreichischen Kurienparlaments auf-
fallen. Aber diese Ahnlichkeit ist nur eine duBerliche. Denn dieses




alte System griff aus allen Interessengruppen nur einige wenige
heraus, in die sich dann alle Wihler einteilen lassen muliten;
iiberdies beteilte es die einzelnen Stinde weder nach der Zahl
der Mitglieder, noch nach der wirtschaftlichen oder geistigen Be-
deutung der Gruppe fiir den Staat, sondern nur nach ihrer poli-
tischen Bedeutung mit Mandatén: das System der historisechen
Interessenvertretung war ein Ausdruck der politisechen
Machtverhiltnisse, das System der idealen Interessen-
vertretung soll die gleichmiBige Vertretung aller Inter-
essengruppen ohne Riicksicht auf ihre politische Machtbedeutung
bewirken.

Es ist dennoch niemals praktisch ausgefiihrt worden. Das ist
nicht eben merkwiirdig. Herrschende politische Parteien kénnen
an diesem Systeme 'keinen Gefallen finden; es kann sich darum
nur in Zeiten der nationalen Erhebung oder der nationalen Not
durchsetzen, in dénen die Parteien sich erfahrungsgemiB iiber
den Parteistandpunkt erheben konnen. Uberdies aber hat man
gegen dieses System in friiheren Jahrzehnten geltend gemacht,
eine Organisation aller Interessengruppen werde nicht durchfiihr-
bar sein, Dieses Argument ist jetzt freilich hinfillig. Denn in der
Zeit der Arbeiterorganisationen, der Unternehmerverbinde, des
Vereines der Hausbesitzer, jenes der Biihnenangehorigen, der
Richtervereinigung u. a. m. gibt es keine Schwierigkeiten dieser
Art mehr. Wir haben es zwar im Kriege durchaus nicht ver-
standen, Handel und Verkehr zu organisieren: aber die Organi-
sation der Menschengruppen ist sehr vorgeschritten; es hat sich
der Menschen sogar eine auflerordentliche Organisationslust und
Organisationsfihigkeit bemiéehtigct und diese Tendenz zeigt nicht
zum wenigsten, daB in ihrer Verfolgung der Weg zur Ausbildung
des Verfassungslebens liegt.

Das System der idealen Interessenvertretung kann freilich
seine grofen Vorteile nur dann vollig entfalten, wenn jede Inter-
essengruppe durch Personen ihres Vertrauens reprisentiert wird;
die politische Parteistellung der Gewiihlten mag verschieden sein,
aber Vertrauensmiinner miissen sie sein. Darum muli- das
ohnehin schwerlich haltbare System der gebundenen Listen
durch jenes der freien Listen ersetzt werden. Dall die Wahl-
technik und das Wahlgeschift hiedurch erschwert werden, ist
richtig, aber unbeachtlich. Bedenklicher wird manchem erscheinen,
daB inlolge des neuen Systems das Nivellieren, das Schablonieren
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erschwert wifd, daB die Individualititen, die Pemssonlichkeiten er-
heblich mehr als bisher sich werden durchsetzen kénnen, daB die
Parteischattierungen sich vermehren werden und daB vielleicht
die eine oder andere, nicht besonders festgefiigte der bisherigen
Parteien geschidigt werden wird. Wire das ein Nachteil, man
miilte ihn als die Folge der Wichtigkeit des Grundsatzes der Volks-
reprasentation in den Kauf nehmen. Mir erscheint es jedoch nicht
als ein Nachteil: Denn nicht in der GroBe und fast militirischen
Disziplin einer Partei und nicht in der Einférmigkeit liegt fiir
den demokratischen Staat das Wichtige; in der Vielgestaltigkeit,
in der Fille der Erscheinungsformen vielmehr zeigt sich der Reich-
tum wie im Leben des Menschen so in jenem des Staates.

VIII.

Ich glaube nicht, daB der gegenwirtige Zeitpunkt!) fiir eine
Anderung der Verfassung in dem von mir angedeuteten Sinne
der richtige ist. Zu unruhig ist noch der Lauf des Staatsschiffes.
Wei man doch derzeit oft genug nur, woher man ausfihrt, nicht,
wohin man kommt.

Aber es kommt vielleicht recht bald der Augenblick, in dem
diese Unruhe iiberwunden ist und dann wird hoffentlich die
Nationalversammlung an die Revision der Verfassung schreiten.
Vielleicht finden dann meine Vorschlige Beachtung. Ich bin weit
davon entfernt, sie als Heilmittel anzusehen; sie heilen die Mingel
der Reprisentativverfassung nicht, sie lindern sie nur. Aber diese
Milderung wiirde doch erheblich sein, wiirde das Vertrauen des
Volkes in die Volksvertretung und damit deren Macht stirken.

Und das ist doch wohl der allgemeine Wunsch.

2) Mai 1919,
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