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1 Institutionelle Grundziige und Entwickiung der Velksrechte

: Mit den demokratischen Bewegungen der 186G0er Jahre schilten sich die
entigen Formen des Referendums und der Volksinitiative bel Bund und Kan-
tonen heraus. Die Bundesverfassung von 1848 hatte nur das obligatorische
Verfassungsreferendum und die Volksinitiative auf Totalrevision vorgesehen.
Das war im Grunde genommen ein Reprisentativ-System, in welchem das Par-
ament tarsichlich als «oberste Gewalt des Bundes» im Zenuum stand (Schmid
971). Dieses System dnderte sich grundlegend mit der Einfihrung des fakulra-
tiven Gesetzesteferendums (1874) und der Volksinitiative auf Partialrevision der
Bundesverfassung (1891): Sie fiikrren zum Entscheidungssystem der «hallxdirek-
en DDemokratien. Das 20. Jahrhundere brachte ner geringfiigige Modifikationen
der Volksrechte. Das Staatsvertragsreferendurn, 1921 eingefithre und 1977
ryveitert, schuf die Méglichkeit zur Mitsprache des Volkes in aussenpolitischen
muﬁmnnmﬁmzmmb Sedann wurde die Méglichkeic der Bundesversammlung, Be-
chliisse durch die Uﬂmmrnrrm:mmnﬁmm::m dem Referendum zu entziehen, 1939
und 1949 mit der Einrichtung des sog. resoluriven Referendums eingeschrink.
Nach Einfiihrung des Frauenstimmurechts (1971) wurde 1977 die Zahl erforder-
icher Unterschyiften fiir das fakultative Referendum von 30 000 auf 50 000,
mid fiir die Volksinitiative von 50 900 auf 100 000 erhohe.

‘Fine zweifache Erweiterung erfuhren die Volksrechte 2003. Erstens: Mit der
wu eingefiihrren allgemeinen Volksinitiative, die ebenfalls 100 000 Unter-
n.riwﬁaw benétigt, kénnen Stimmberechtigte das Parfament beaufiragen, ein
Anliegen durch eine Verfassungs- oder Geserzesinderung umzusetzen. Im Fall
iner Verfassungsinderung erfolgt eine obligatorische Volksabstimmung, Im
ME der Gesetzesinderung kann fakulrativ das Referendum ergriffen werden.
weitens: Das fakultative Staatsvertragsreferendum st iiber den bisherigen
nwendungsbereich hinaus fiir alle Vertrige maglich, die wichtige rechtsetzen-
¢ Bestimmungen enthalten oder deren Umsetzung den Erlass von Bundesge-
setzen erfordern. Andere Wmmozd,\o_mnEQO wurden hingegen bereits in der
‘barlamentarischen Beratung verwotfen, so die Einfithrung der Gesetzesiniriari-
eoder des Finanzreferendums, wic es die meisten Kantone kennen, oder die
thhung der Unterschriftenzahlen fiir Initiativen und fakultative Referenden.

Das Konzept der schweizerischen Volksrechte untersielle wichtigste (Verfas- -
sungs-} und wichtige (Gesetzes-)Entscheide des Parlaments der Volksabstim-
mung durch das Referendum und gibt der Stimmbiirgesschaft zudem Gelegen-
heit, eigene Vorschizge durch die Volksinitative zur Abstimmung zu bringen.
Die Volksrechre entwickelten sich auf Ebene der Kantone noch vor der Griin- |
dung des Bundesstaars (Kalz 1992; Vatter 2002). Sie waren beeinflusst von den
franzosischen Ideen des «pouvoir constituant bzw. der «Volkssouverinidit» und
fithrten zu einer Konzeption «individualistisch-naturrechtlich unmittelbares .
Demokratie des franzésischen Revolutionsreches und des schweizerischen Radi-
kalismuss {Kélz 1992: 320). Diese unterscheidet sich gleichermassen von der
eigenen T'radition lokaler, genossenschaftlich-foderariver Versammlungsdemo-
kratie wie von der Reprisentativ-Demokratie, welche sich auf die Wahl des
Parlaments bzw. der Regierung beschrinkt und im 20. Jahrhundert universelle *
Verbreitung findet.

Als Ausfluss der Volkssouverinitit im 19, Jahrhundert galt zuniichst das {ob-
ligatorische) Verfassungsreferendum: Die Regenerationsverfassungen der 1930er
Jahre von Bern, Luzern, Schaffhausen, Aargau, St. Gallen, Waadr und Baselland
sahen allesamt vor, dass die neue Verfassung und ihre Anderungen dem Volk
zur Abstimmung vorgelegt werden miissten. Einzelne Kantone fihrten gleichs
zeitig Friitbformen &Q Verfassungsinitiative ein: Im Thurgau, Aargau und in
Schaffhausen konnte die absolute Mehrheit, in Luzern und im Baselland eine
Zweidritrelmehrheit der Stimmberechrigten mit ihrer Willensdusserung eing
direkte Revision der Verfassung erwirken. Spiter setzte sich das «weistufiges
Verfahren durch, das der Kanton St. Gallen als Erster 1838 einfithrre: Wenn
10 000 Stimmberechtigte ein Begehren auf Verfassungsrevision stellien, fand im
zweiten Schritt eine Volksabstimmung statt (Kélz 1992: 30541).

Die Vorstufe des modernen Referendums bildete das «Vetos; die absolute
Mehrheit der Stirmmberechtigten konate ein Geserz zu Fall bringen — wobei die
Nichtstimmenden als annehmend gezihlt wurden. Auch hier ?wﬂm St @&mmw
bereits 1831 ein zweistufiges Verfahren ein, das die Ergreifung des Vetos durch
einen Bruchteil der Biirger vom zweiten Schrite der eigentlichen Abstimmung
trennte. Von erheblichem Finfluss war schliesslich die Einfithrung der Volks-
initiative im Kanton Waadr: 8000 Stimmberechiigte konnten Anregungen zi
allen Bereichen des Staatshandelns, also auch fiir Gesetze und nicht rechtsetzen:
de Beschliisse, zur Volksabstimmung bringen. Gleichzeitig war mit der waad
lindischen Form der Initiacive auch die Aufhebung oder Abinderung bestehen-
der Gesetze, also eine Form des resolutiven Referendums méglich (Ksiz 1992

474).

. Die Volksrechie beim Bund

Das obligatorische (oder Verfassungs-)Referendum

Jer obligatorischen Nachentscheidung durch Volk und Stinde unterfiegen alle
nderungen der Verfassung sowie n_mm Genehmigung von Staatsvertrigen, wel-
he den Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheir oder zu supranati-
mm._n: Gemeinschaften (wie etwa die EU) zum Gegenstand haben. Das obliga-
ische Referenduin war bis in die 1930¢r Jahre relativ selten, kam jedoch nach
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Referendum sofort ergriffen werden; es hat aber bloss resolutive Wirkung:
as Volksmehr nichr erreichr, tritt der Beschluss ein Jahr nach Annahme
die Bundesversammilung ausser Kraft und kann nicht mehr emeuert
“Wird kein Referendum verlangt, kann der Beschluss verlingert werden.
Das Dringlichkeitsrecht erméglicht also, zeidich unaufschiebbare, befristete
ltisse sofort zu fassen und die manchmal langwierige Genehmigung in der
eridumsdemolratie aufzuschieben, ohne sie aufzuheben. Die letzee Periode
r: Anwendung des Dringlichkeiesrechts fiflt in die frithen 1970er Jahre
976).

dem Zweiten Weltkrieg mit der Entwicklung des Wirtschafts- und Sozialstaa
immer hiufiger zum Zug, denn nach Art. 3 BV bedarf jede neue Bundeskom
tenz einer ausdriicklichen Verfassungsgrundlage. Der grosste Teil der Ver

sungsabstimmungen betrifft deshalb die Erweiterung der Bundesaufgaben. D
obligatorische Staarsvertragsreferendum ist selten, aber bei wichtigen Geleg
heiten zum Zuge gekommen, so bei den Vorlagen zum Beitritr zur UNO (1!
und 2002) bzw. zum EWR (1992} oder bei den Abstimmungen iiber die bilag
ralen Abkommen mit der EU 2000 und 2005.

Das obligatorische Referendum verlangt das doppelte Mehr von .<oww uf
Kantonen. Fiir das Stindemehr zihlt jeder Vollkanton, der die Vorlage
nimmt, als eine Stimme, jeder I&WWMES: eine halbe Stimme. Beim Stimme
patt des Stindemehrs (11,5 von 23 Standesstimmeny} gilt die Vorlage als abg
lehnt.

be Volksinitiative

and kénnen 100 000 Biirger die Gesamt- oder die Teilrevision der Ver-
: verlangen. Die Initiative auf Totalrevision hat (it Ausnahme der ge-
- e Frontisten-Initiative von 1935} noch nie praktische Bedeutung er-
i Gegensatz zur hiufigen Partialrevision, die sich grosser Beliebtheit fiir
iedenste Begehren erfreut, von der Férderung von Wanderwegen bis zur
affiing der Armee. Authebung, Anderung oder Neuschaffung eines Ver-
wsartikels kinnen dabel in Form cines konkret ausformulierten Begehrens
seit:2003 als allgemeine Volksinitiative verlangr werden, wobel die allge-
olksinitiative auch als Geserz umgeserzt werden kann. Erstere wird
dbrer Unverinderbaskeit durch das Parlament von den Initiantinnen
igen. Ob das 2003 neu eingefithree Instrument iiberhaupr je genurec
st-daher fraglich. Kommt eine Volksinidative innerthalb der heute ver-
Frist von 18 Monaten zustande, so wird sie vom Bundesrat und vom
nt beraten und den Stimmbiirgern mit einer (meist ablehnenden) Ab-
gsempfehlung vorgelegt. Das Parlament kann den Stimmbiirgerinnen
tig cinen Gegenvorschlag unterbreiten. Zur Annahme einer Verfas-
iative braucht es — analog zum Verfassungsreferendum - das doppelte
von Volk und Stinden. Werden in einer Abstimmung sowohl die Volks-
als.auch der Gegenvorschlag angenommen, entscheiden die Stimm-
ser eine angefligte Eventualfrage, welchem der beiden Vorschlige sie
ug geben mochten. Dieses Verfahren nach Art. 139b BY wurde 1987
w:Es erlaubt den Stimmbiirgerinnen, thre Priferenzen zwischen Iniria-
envorschiag und Status quo mit dem Stimmzerrel korrekrer auszudrii-
Dieé frithere Ordnung, die das «Doppelte Ja» verbot, lud nimlich das
! rgeradezu ein, mit einem Gegenvorschlag das Lager der Verinde-
ligen aufzuteilen und damit den Status quo zu halten.

Das fakultative (oder Gesetzes- Lm&wwms&xﬁ
Gesetze, allgemein verbindliche Bundesbeschliisse sowie volkerrechtliche <.
trige, welche unbefristet und unkiindbar sind, den Beitritt zu einer interna
nalen Organisation vorsehen oder wichtige rechussetzende Bestimmungen .
halten oder deren Umsetzung den Erlass von Bundesgesetzen erfordern,

vom Parlament mit einer Referendurmsklausel zu versehen. Ergreifen 50°00
Stimmbiirgerinnen oder acht Kantone innerhalb von drei Monaten das R
rendum, 50 wird der Parlamentsbeschiuss der Volksabstimmung unzerseellt.
Gesetz tritt nur dann in Kraft, wenn die Mehrheic der Stimmenden die Voila
annimmt (einfaches Vollksmehr). .

Das resolutive Referendum beim Dringlichkeitsrecht
Mit dem sog. Dringlichkeitsrecht fiir dringende Bundesbeschliisse von :
konnte das ordentliche Referendum auf unbestimmee Zeit aufgeschoben b
aufgehoben werden. Insbesondere zur Zeitr der Wirtschafskrise in den 19;
Jahren fithrte der exzessive Gebrauch der Dringlichkeitsklausel zum sog. <V
machtenregime» des Bundesrates und zur Ausserkraftsetzung der Volksre:
Mit der Neuordnung des Dringlichkeitsrechtes 1939 und 1949 (Arc. 1657
ist dieses stark eingeschrinkt worden. Das Dringlichkeitsrecht kann nur fii

zeitliche Unaufschiebbarkeit in Anspruch genommen werden, ist grundsitz

belrister und kann das Referendum nicht mehr umgehen, sondern nurin
zeitlich aufschieben. Dringliche Beschliisse, die sofort in Krafr treren, bediis
der absoluten Mehrheit in beiden Kammern. Beschliisse ohne zureichende
fassungsgrundlage miissen innert Jahresfrist von Volk und Stinden genel
werden; anderenfalls treten sie nach Ablauf dieses Jahres ausser Kraft und'le
nen nicht erneuert werden. Gegen verfassungskonforme Beschlisse kann
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3 Die Yolksrechte in den Kantonen und Gemeinden
{s. auch Kapitel 3.1, Tabelie 1)

Kantone und Gemeinden kennen eine vergleichbare Regelung der Volksrechre.

Zundchst zu den Kanzonen (Lutz und Strohmann 1998: 1114F s. auch Trechsel

und Serdiile 1999; Varrer 2002): Das Grundsystem des Bundes — obliga-

torisches Verfassungsreferendum, fakultatives Gesetzesreferendum, Volksinitia-
tive auf Total- und Partialrevision — ist in allen Kantonen verwirklicht (vgl. Ka-
pitel 3.1 Die Kantone, Tabelle 1). Die Hauptunterschiede sind die folgenden:

o Die Kantone kennen im Gegensarz zum Bund auch die Geserzesiniriative,
und ein Drittel der Kantone unterstellt jede Gesetzesinderung dem Refe-
rendum (obligarorisches Gesetzesreferendumy).

e Von den Volksrechren werden auch wichtige Einzelakte oder Verwaltungs-
beschlitsse des Parlaments erfasst. Hier ist zunichst das Finanzreferendum
zu erwihnen: Grossere einmalige oder wiederholte Finanzbeschliisse, die ei-
nen erheblichen politischen Gestaltungsspielraum beinhalten — v.a. offent-
liche Bauten und Anlagen —, werden der Stimmbiirgerschaft obligatorisch
oder fakultativ zar Nachpriifung unterbreiter. Einzelne Kantone kennen
das fakultative Referendum auch fiir weitere Entscheide, etwa die Erteilung
von Wasserrechtskonzessionen oder wichtige Planungsbeschliiisse allgemei-
ner Arr oder fiir den Bau von Hochleistungsstrassen.

e  Auch die foderalistische Mitwirkung des Kantons, etwa die Auslésung einer
Standesinitiative oder die Stellungnahmen des Kantons in Fragen der Kern-
energie, unterliegt in einzelnen Kantonen dem fakultativen Referendum.

o  Die Landsgemeinde, als Versammlungs- und besondere Form traditionaler
Direkedemokratie, ist auf dem Riickzug. Sie wurde in den letzten Jahren in
den Kantonen Appenzell Ausserrhoden, Ob- und Nidwalden abgeschafft
und wird nur noch in den Kantonen Glarus und Appenzell Innerrhoden
praktiziert.

Das kantonale System der halbdirekren Demokeratie gibt der Mirwitkung der

Stimmbiirgerschaft grossere und vielfildgere Méglichkeiren als beim Bund, isc

freilich auch komplexer. Ferner sind die Hiirden zur Ergreifung des fakulrativen

Referendums und der Volksinitiative hchse unterschiedlich: Im Kanron Tessin

eewa braucht es 5,3% der Stimmberechtigten fiir eine giiltige Volksiniriative, in

den Kantonen Aargau oder Basel-Landschaft reichen 0,9%. Ebenso unterschied-
lich ist die Haufigkeit des Gebrauchs der Volksrechre. So waren im Kanton

Ziirich in der Zeit von 1980 bis 1997 36 Volksinitariven zu verzeichnen, in

den Kanroner Nidwalden, Glarus, beiden Appenzell keine einzige. Die Intensi-

git der direkren Demokratie in den Kantonen hingt nicht von der Hohe der

Hiirden ab. Vielmehr sind suidtische Kantone auch die Zentren intensiver
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Direktdemokratie, wihrend die homogenere Bevolkerung kleiner Landkantone,

~wie der Urschweiz, von den Volksrechten nur ausnahmsweise Gebrauch macht

{(Vatter 2002: 271).

Schliesslich zu den Gemeinden:

Zunichsr ist festzuhalten, dass kleinere Gemeinden der Deutschschweiz vor
allem von der Versammlungsdemokratie geprigr sind: Die jikrliche Voll-
versammlung der Biirgerschaft genchmigr Rechnung und Voranschlag der
Gemeindebehérde und trifft weirere wichrige Beschiiisse (Micotti und Biie-
zer 2003; Ladner 1991). Allerdings kennen viele Gemeinden parallel zur
Gemeindeversammlung Referendurss- uad Initiativméglichkeiten mit Us-
nenabstimmung. Grissere Gemmeinden mit iiber 20 000 Finwohnern, und
in der Romandie auch die kleineren, kennen cine Aufgabenteilung zwi-
schen Exekutiv- und Legislativbehérden. Hier hat sich also, dhnlich wie in
den Kantonen, ein Grundmodell des Parfamentarismus mit vom Volk ge-
withiter Regierungsbehorde durchgesetzt, welches durch die Abstimmungs-
demokrartie an der Urne erginzt wird.

Behordenorganisation und Volksrechte sind geprige von grosser Vielfalt
(Micotti und Biitzer 2003; Lafice 1987). Was Gemeindeordnungen der
Volksabstimmung unterstellen, ist oft zufillic. Hingegen bestitigr sich in
empirischen Unrersuchungen die unterschiedliche politische Kulrur der
Deutschschweiz und der Romandie. Generell spielen Referendum und Ini-
tiative in den deurschschweizerischen Gemeinden eine gréssere Rolle und
finden hiufiger statt als in der Westschweiz (Micotri und Biitzer 2003:
113; Huissoud und Joye 1991), deren Kantone eher vom franzésischen Re-
prisentativsystem geprigt sind.

.h Das Entscheidungssystem der halbdireliten Demolkratie

bn Gegensatz zum Plebiszit, das in parlamentarischen Demokratien zur Stiit-
zung und Legitimierung der akruellen Regierungspolitik verwender wird (in
Frankreich 2.B. durch de Gaulle in der Algerienfrage 1960 oder durch Mitte-
H_ME& 1992 fiir die Maastriche-Vertriige), sind die schweizerischen Volksrechte
grundsiezlich als Oppositionsrechte des Volkes zu verstehen. Sie sind im 19.
ahrhundert aus einer basisdemokratischen Bewegung entstanden, die dem
Reprisentativsystem misstrauisch gegentiberstand und der es um die Begren-
zung parlamentarischer Macht und um die Kontrolle der wichtigsten politi-

.schen Entscheidungen ging. Es steht deshalb im Gegensatz zum Plebiszir nicht

im Belieben der Behérden, welche Entscheidungen sie dem Volk vorlegen.
_a\.mm_m.arn schreibt die Verfassung dem Parlament vor, welche seiner Entschei-
dungen es dem Volk zur Nachentscheidung vorzulegen hat. Ebenso umschreibt
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die Verfassung die Bedingungen, unter denen eine Gruppe von Stimmberech-

tigren das fakultative Referendum oder eine Volksinitiative ergreifen und damit

die Volksabstimmung auslésen kann. Daraus ist ein Regierungssystern entsean-
den, in welchem die drei Entscheidungsorgane der Regierung, des Parlaments
und der Stimmbiirgerschaft in differenzierter Weise zusammenarbeiten:

o Dem Volk — mit der hochsten demokratischen Legitimation - steht das
Recht zur Mitwirkung an allen wichtigsten Entscheidungen zu, ndmlich je-
nen, die auf Verfassungsstufe zu lésen sind. Hier kommen das obligatori-
sche Referendum und die Volksinitiative zum Zug,

e Das Parlament, dem die zweitgrossee Legitimation zukommr, triffe die
nichstwichtigen Entscheidungen, v.a. in der Form des Gesezes. In den
meisten Fillen ist diese Entscheidung endgiiltg, aber sic stehe unter dem
Vorbehalt der Nachentscheidung durch das Volk. Eine Gruppe von
Stimmbiirgerinnen kann diese durch das fakultative Referendum auslisen.

e Der Regierung stehen die iibrigen Entscheidungen geringerer materieller
Wichtigkeit in Form von Verordnungen und Einzelentscheiden zu. Sie sind
endgiiltig; das Volk hat keine Maglichkeiten der Mitwirkung.

Vereinfache lisst sich also sagen: Das Volk hat die Letztentscheidung tiber die
wichtigseen politischen Fragen, das Parlament tiber die wichtigen, und die Re-
gierung entscheidet endgiiltig iiber die Fragen geringerer Wichtigkeit. Diese
idee gestufter Organkompetenzen nach dem Kriterium materieller Wichtigkeit
findet sich zumindest anniherungsweise auch in den Normstufen von Verfas-
sung, Geserz und Verordnung (Miiller 1979). Das Konzept lisst sich wie folgt
veranschaulichen:

Tabelle 1: Das Konzept der halbdirekten Demokratie beim Bund

Art der Entschei- Normstufe der Rechesord- Beratende Behdirde Mitwirkung des

dung nung Volkes

Hachste materielle  Verfassung Parlament Oblig. Referendum,
Wichrigkeit Volksinitiative

Hohe materielle Gesetz, Bundesbeschluss Parlament Fakulratives Referen-
Wichrigkeit dum

Geringere materielle  Einfacher Parlaments- Parlament, Regie-  keine Mitwirkung
Wichtigheit beschluss, Verordnung rung

Die Bedeutung dieser Kompetenzordnung liegt auf mehreren Ebenen. Erstens
bildet sic ein Selektionssystem, welches das Dilemma zwischen unbefriedigender

Realitdt reprisentativer Demokratie und unméglicher Utopie direkter Demo-

kratie in allen Entscheidungen auf pragmatische Weise l6st: Die direkie Mir-
sprache des Volkes soll nicht in allen, aber in den wichtigsten Fragen mbglich
sein. Darum spricht man — wo das Zusammenwirken von Volk, Parlament und

110

Regierung gemeint ist — auch von «halbdirekter Demokratier, und diese selekti-
oniert die direktdemokratischen Entscheide systematisch nach dem Kriterium
marerieller Wichtigkeit. Zweicens begrenzt dieses Entscheidungssystem die
autonomen Handlungsspielriume von Regierung und Parlament, ohne indessen
die Grundvorziige des Parlamentatismus preiszugeben. Bundesrar und Eidge-
nossische Rite bilden nach wie vor das politische Entscheidungszentrum. Insbe-
sondere die ldee des 19. Jahrhunderts einer «Volksgesetzgebungy hart sich nicht
erfiillt — faktsch bleibt der Grossteil wichtiger Entscheide in der Hand des Par-
Jaments. Hingegen setzen Referendum und Initiative das Volk in die Rolle einer
institutionalisierten Opposition, welche mindestens die Verfassungsgebung und
damit die Staatsentwicklung nachhalrig beeinflusst hat. Dies wird nachsrehend
unter den «direkten Enescheidungswirkungen der Volksrechter diskutiert. Dric-
tens ist der Versuch der Behorden, die Entscheidungsrisiken insbesondere des
falealvativen Referendums zu minimieren und zu kontrollieren, beinahe so ale
wie die Volksrechre selbst. Vom Referendum ging deshalb eine sstrukturbilden-
de» Wirkung aus: Die urspriingliche (parlamentarische) Mehrheitspolitik wurde
abgeltist durch die Verhandlungspolitik der Konkordanz, welche alle wichrigen
politischen Krifte in die Entscheidung einbezieht. Diese integrierende Funktion
der Vollsrechre, insbesondere des Referendums, wird nachstehend als «indirekee
Witkungy» des Konkordanzzwangs erlduzert.

. & Die direkten Entscheidungswirkungen der Volksrechte?

“Jahtlich haben die Stimmberechtigten allein auf Bundesebene iiber etwa sechs
Verfassungsinderungen zu entscheiden, von denen etwa die eine Hilfte auf
Vorschliige des Parlaments, die andere Halfte auf Volksinitiativen zusiickgeht.
‘Hinzu kommen jihrlich erwa zwei bis vier Gesezesreferenden. Tabelle 2 gibt
cinen Uberblick iiber den Gebrauch von Initiative und Referendum beim

Das obligatorische Verfassungsreferendum

Wie bereits ausgefithrt, betrifft die grosste Zahl der Verfassungsreferenden die
Modifikation oder Erweiterung der Bundesaufgaben, und die Verfassungsab-
timmung ist erforderlich wegen der foderalistischen Kompetenzordnung. Der
lativ hohe Anteil von rund einem Viertel verworfener Verfassungsvorlagen
eipt, dass die von Bundesrat und Parlament vorgeschlagenen Neuerungen oft
icht im ersten, sondern erst im zweiten oder dritten Anlauf eingefiihrt werden
Snnen. Als eypische Fille seien hier erwa der Konjunkeurarikel oder die
hrwertsteuer erwihnt, deren Einfiihrung mehrfach scheiterte. Zweifelsohne
es eine der Wirkungen des Verfassungsreferendums, dass die Entwicklung
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tonen anwachsen liess, und dann wegen der zunehmenden Zahl und Bedeutung

des modemen Wirtschafts- und Sozialstaats, die Zentralisierung difendicher
. we e G
der Doppelmehrabstimmungen (Verfassungsreferenden und Volksinitiativen).

Aufgaben oder verfassungsmissige Grundentscheidungen im Zuge gesellschafi-
licher Modernisierung wie das Frauenstiimmrecht in der Schweiz cher z6gerlich
vonstatten gingen (Linder 1994: 9947). Die Volbsinitiative

Die Volksinitiative gilt als ein innovarorisches Element im schweizerischen

Tabelle 2: Referenden und Volksinitiativen van 1848-2005 ystem: Es erlaubr uncerschiedlichsten Gruppierungen, die ihre Anliegen im

Obligatoriscle Refertsden rozess der institutionellen Verhandlungsprozesse schlecht vertreten sehen, neue

: Abstimmung gebracht 205 Themen zumindest aufzubringen und dariiber eine Volksabstimmung herbei-
an %M% und Stinden angenommen 152 zifiihren. Die Volksinitiative wurde seit 1891 von den verschiedensten Grup-
HAbgeennt 53 -

pen und Koalitionen benutzt: wihrend des Ersten Weltkriegs von den Sozial-

Volkesinitiativen . . . .
NHHwO._.AHmHm.S. und ﬁ—ﬂ.ﬂ, Koaservativen zusammen gegen die W.Hmhm:wbﬂmmb Zaur

Lanciert 329
TIm Unrerschrifrenstadium 7 Durchserzung des Nationalrats-Proporzes, von der politischen Linken und den
Nicht zustande gehommen 72 ewerkschaften hiufie zur Lancierung von sozial- und wirtschaftspolitischen
Zustande gekommen 250 Al die im bis lichen Parl hei B. K5 S d
Zuriickgesogen _ 6 diegen, die im biirgerlichen Pardament scheiterten {z.B. Kriseninitiativen der
Gegenstandslos geworden, ungiiltig erklirt, pvmmmnwnmwnﬁu 7 930er wm_ﬁ‘md .Z.H.d_uamﬁ:ﬁaﬂ;mm:g.ﬂﬁmmzn 1976, Mieterschutz 1977, 4(-Srunden-
2005 hingig 8 che 1987), von konservativen Bewegungen gegen die Uberfremdung (ab
. . . 970) oder von den Grilnen fiir kologische Anliegen (Anti-AKW.-Initiativen
Zur Abstdmmung gebrache 164 : o S o L
Von Volk und Stinden angenommen 15 79 und 1989). Weniger als 10% der Volksinitiativen war freilich ein direkter
Abgelehne 145 folg in der Abstimmung beschieden; aber in der Erfolgsbilanz der Volksinitia-
e figurieren einige wichtioe Entscheidungen, wie die erwihnte Einfithrun
Gleichzetrige Gegenvorschlige des Pardaments 15 8 & 2 . g ~ &
Vo Volk und Stinden angenommen 6 es- Proporzes (1918) oder die Gleichstellung der Frau {Gegenvorschlag, 1981).
Abgelehnt 9 enso kommr es vor, dass das Anliegen erfolgloser Volksinitiativen vom Par-
Faksltative Refersnden ment wieder aufgegriffen wird und zumindese teilweise in die spitere Gesetz-
HNUMM ma,..ﬁwmnéwmwmmawmsnd uaterstellte Pariamentsbeschlgsse NWMM ebung einfliesst. Damit erweitert die Volksinitative den Bereich des politisch
ah! ergriffener Referenden 3 : . L. . e . ..
Zustande gelommen 156 nkbaren und Maglichen. Sie ist vielfack Wegbereiterin fiir neue Tendenzen,
Parlamentsvotlage erfolgreich 83 “allmihlich Enmﬁ‘vmmmm@_uwm werden. Dias Fehlen der Gesetzesinitiative hat sich
Referendum exfolgreich (Gesetz abgelehnt) 3 ‘heute nicht allzu stark ausgewirke, weil es die Initianten verstehen, jegliches

liegen in die Form eines Verfassungsbegehrens zu kleiden — in jiingerer Zeit
a:gar ein Veto gegen die vom Parlament schon in die Wege geleitete Be-
affung des Kampfilugzeugs T/A-18 (1993) oder die Initiative zur lebenslan-
Verwahrung von nichttherapierbaren, gefihrlichen Sexual- und Gewalt-
aftdrern (2004). Die eidgendssischen Rite haben bis heute grosse Zuriick-
.Ewm gezeigt, Volksbegehren aus formell-rechdichen Griinden fiir ungiiltig zu
diiren, und gaben der politischen Ausmarchung den Vorzug, Nicht alle
ksinitiativen gelangen zur Abstimmung, wie die Statistik zeige. Finige wur-
n-durch die Ereignisse iiberholt oder wurden — in fritherer Zeit auch wegen
rschleppung der Abstimmung durch Bundesrat und Parlament — gegen-
andslos. Zunehmend werden Volksinitiativen auch als «Verhandlungspfand»
den parlamentarischen Beratungen eingesetzt und bei Erziclung eines Teiler-
lgs zuriickgezogen.

Quelle:  Bundeskanzlei, Bundesamt fiir Statistik, eigene Berechnungen. Stand Ende 2005.

Es ist moglich, dass Volks- und Stindemehr cin ungleiches Ergebnis ausweisen::
In acht der bisher zehn Falle hat dabei ein ablehnendes Stindemehr den Status
quo gegen ein Volksmehr erwirkt. Die starke Gwﬁﬁv&%m.ﬁ&os der Stimim
birgerschaft kleiner Kantone fiihrt dazu, dass theorerisch 9%, real 20-25% aller’
Stimmbiirger aus den 11,5 kleinsten Kantonen iiber eine Sperrminoritit verfiis
gen. Im Vergleich zu anderen foderalistischen Systemen bewertet das schweize
rische System die f§deralistische Komponente «Gleichheit der Gliedstaatens
gegeniiber dem Demokratieprinzip «eine Person, eine Stimme» dusserst stark
Die «Dosierungy zwischen Demokratie- und Foderalismusprinzip hat sich zu
dem aus zwei Griinden statk zum letzteren verschoben: einmal wegen der de
mografischen Entwicklung, welche die Griossenunterschiede zwischen den Kan
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Das fakultative Gesetzesreferendum
Differenziert ist das fakultative Geserzesreferendum zu betrachten, dem dhnlich
wie dem obligatorischen Referendum ein bremsender Einfluss zugunsten des
Starus quo nachgesagt wird, Auch hier wurden seit seiner Einfithrung 1874 ¢ine
Reihe wichtiger lnnovationen des Parlaments verworfen: Wurde ein Referen-
dum erst einmal ergriffen, so hatter die Gegner eines neuen Gesetzes nahezu
50% Erfolgschancen. Allerdings ist die Erfolgschance in jiingsrer Zeit eher ge-
sunken: Seir 1970 wurden nur noch rund 35% der fakultativen Referendums-
votlagen vom Volk abgelehnt. Trozdem liegt der Anteil der Referenden an der
Gesartzahl der Parlamentsvorlagen mic weniger als 7% tief. Der wichrigste
Grund liegt darin, dass im politischen Entscheidungsverfahren versuche wird,
durch Finbezug aller referendumsfihigen Krifte einen parlamentarischen Kom-
promiss zu finden, der die Risiken eines Referendums vermindert. Damit kénn-
te man meinen, das Referendum sei v.a. ein Instrument der Nicht-Regierungs-
kesfte. Dem ist aber keineswegs so. Das Referendum wird von praktisch allen
Parreien, von sozialen Bewegungen, Verbinden und sonstigen Interessen-
gruppen, manchmal gar von spontanen Aktonskomitees ergriffen, die sich in
ihren Interessen verletzt fithlen. Auch Regierungsparteien machen von der
«fallweisen Oppositions Gebrauch: Referenden werden hin und wieder auch
von Parteimitgliedern gegen den Willen «ihrer» Fraktionen unterstiiczt, welche
nur iiber begrenzten Einfluss in den Parteigremien verfiigen. Galt das Geseezes-
referendum iz den interventionsfreundlichen 1970er Jahren als politische Waffe
des konservativen Fliigels der Biirgerlichen, so haben sich die Vorzeichen in den
vergangenen Jahrzehnten der Liberalisierung umgekehrt: Es ist die politische
Linke, welche das Referendurn dort beniirzt hat, wo sie sich vom Sozialabbau
oder von der Verschlechtereng der Arbejsbedingungen, eowa im Arbeitsgeserz,
bedroht fithlte. So ist das Referendum niche einfach eine Waffe der Konservari-
ven, sondern ein Instrument, das von allen politischen Krifien zur Verweidigung
jeweils «ihres» Status quo eingesetzt wird. Aufgrund der politischen Kriftever-
hiltnisse har freilich die Linke eine geringere Chance als das biirgerliche Lager,
eine Referendumsabstimmung auch tatsichlich zu gewinnen.

Selbstverstindlich kénnen Initiative und Referendum auch wahlraktisch
eingesetzt werden. Insbesondere Klein- oder Einthemenparteien erstreben den
Zugang zum politischen Markt, den Wahlerfolg oder ihr Uberleben durch
Volksinitativen zur Wahlzeit. Diese Beobachtung Lisst sich erwa an den Uber-
fremdungsparteien seit den 1960er Jahren oder an der Parteibildung der Grii-

nen in den 1980er Jahren machen, und sie belebt die historisch gemeinte These

Gruners (1977:25) der «schweizerischen Parteien als Kinder der Volksrechee»

nes.
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6 Die indirekten Wirkungen der Volksrechie

Den Volksrechten werden iiber den Einfluss auf konkrete Sachentscheide hi-
naus verschiedene indirekte Wirkungen auf die Scrukturen des politischen Sys-
tems zugeschrieben. Unterscheiden lisst sich die Wirkung auf das Regierungs-
system, auf die Parteien sowie auf den pardamentarischen Prozess (vgl. Luwz
2006).

Drass von den Volksrechten eine eigentliche Strukturbildung — oder besser
Umbildung — des schweizerischen Regierungssystems ausging, har Neidhart
(1970) in seiner Analyse des fakultativen Referendums dargelege: Das Referen-
dum wurde bereits in der ersten Zeit nach seiner Einfihrung zum Husserse wirk-
samen Instrument einer systematischen Opposition der Konservativen, welche

- die parlamentarische Mehrheitspolitik des Freisinns zu sabotieren vermochte.

Das Referendum zwang und zwingt deshalb bis heute die grossen politischen
Krifre des Landes zur politischen Zusammenarbeic und zur Konfliktregelung
durch Verhandeln und Kompromiss. Die Eingrenzung der Entscheidungs-
risiken der direkten Demokratie wurde erreicht durch die politische Beteiligung
und Integration der referendumsfihigen Krifte in die Regierung, in die vorpar-
lamentarischen Verhandlungen und in den parlamentarischen Kompromiss.

- Die Volksrechte sind veben dem Féderalismus der bedeutendste Faktor, der

zum Typus der «Konkordanzs- oder «Konsenss-Demokrarie und zu einem Sys-
tem der politischen Machtteilung fithree. Hohe pelitische Integration, Stabilitit,
Kontinuitdt, Legitimitit sind Merkmale dieses Regierungssystems, dem aller-

. dings auch geringere Innovationsleistungen und eine Schwertilligkeit der Ent-
" scheidungsverfahren nachgesagt werden. Sodann lisst sich die These begriinden,
dass die «Maximierung» des Einflusses in der Abstimmungsdemokratie den
Einfluss der Biirgerschaft in den Wahlen minimiert, Wahl- und Absiimmungs-
“:demokratie also in einem «Trade-off» stehen (Linder 2005).

Allgemein wiirde man vermuten, dass die dirckre Demokratie zu einer
Schwichung der Parteien fithst, da die Parteien thre dominanze Rolle im Ent-
scheidungsprozess, den sie in der reprisentativen Demokratie innchaben, verlie-

ten, Zudem verschirft sich das Ressourcenproblem der Parteien, die neben

Wahl- auch noch Abstimmungskimpfe fihren soilten. Empirische Befunde
widersprechen hingegen dieser These und weisen darauf hin, dass Parteien hiu-

g direkte Demokrate zur Mobilisierung fiir thre Anliegen nutzen und durch

direkte Demokratie deshalb eher gestirke werden {(Ladner und Brindle 1999).

- Schliesslich ist auf eine grundlegende Ambivalenz des Gesetzesreferendums
hinzuweisen: Mindestens teilweise hat sich dieses vom Volksrecht zum Ver-
bandsrecht gewandelt. Seine eigentliche Bedeutung liegt gerade dort, wo es
ieht ergriffen, sondern als Verhandlungspfand zum Ausgleich der Interessen
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am Verhandlungstisch eingebracht wird. Dies begiinstigt zwar die Beriick-
sichtigung vieler Gruppeninteressen, [9st aber jenes Problem der Ungleich-
behandlung nicht, welches die theoretische Pluralismuskritik seir je behaupter:
Die Organisations- und Konflikifihigkeit der gesellschaftlichen Interessen sind
ungleich, Pluralistische Verhandiungsprozesse begiinstigen kurzfristige und
spezielle Interessen gegeniiber den allsemeinen und langfristigen, fithren zur
Alkommedation unter saturierten Interessen und bilden kein Forum fiir struk-
turelle Reformen der «have-notsy {Scharpf 1970). Dass dieser hinkeade Plura-
lismus durch die Urnenginge der direkten Demokratie kompensiere wird, kann
nicht ohne weiteres angenommen werden: Je anspruchsvoller die Formen di-
rekidemokratischer Beteiligung, je komplexer die Gegenstinde der Abstim-
mung, umso mehr muss auch damit gerechnet werden, dass sich die «have
nots»-Schichten weniger beteiligen. Tatsichlich beteiligen sich untere soziale
Schichten v.a. bei komplexen Vorlagen deudich weniger am Urnengang, was als
«Selbstzensurs bei Uberforderung gedeuret werden kann (Mottier 1993). Dies
fiihre zwar in vielen Fillen niche zu einer Verzerrung der Ergebnisse, da sich die
Priferenzen der Nichtwihler meist nicht von den Priferenzen der Wihler unter-
scheiden. Allerdings ldsst sich nachweisen, dass die Verzerrungen dann grdsser
sind, wenn eine Vorlage als komplex wahrgenommen wird und das Niveau der
Partizipation und Information insgesamt gering ist (Lutz 2006).

Entgegen den Befturchtungen verschiedener Theoretiker fiithet direkte De-
mokratie schliesslich nicht zu einem Umverteilungsprozess von oben nach un-
ten, sondern umgekehrt finden Skonomische und liberale Politiken eine sehr
gute Berticksichtigung (Kirchgissner et al. 1999).

7 Abstimmungskampagnean

Ia Miteel der lerzeen 20 Jahre lag die Stimmbeteiligung bei durchschnittlich :
40%. Stark polarisierende Themen, von denen sich die Stmmbirgerinnen .

direke bewoffen fithlen und die sie als wichiig erachten, erhhen die Stimmbe-

teiligung (wie z.B. zim EWR-Beitrice mic 78,7%). Bei komplexen Vorlagen, die:

wenig umstritten sind oder bel denen die Absdmmungskampagne wenig Aufse

hen erregt, kann die Beteiligung dagegen auf ein deutlich tieferes Nivean absin-
ken, selbst wenn die Vorlage bedeursam ist, wie etwa bei einer verworfenen:

Vorlage zur Mehrwertsteuer 1991 (33,3%). Wie alle anforderungsreichen Parti

zipationsverfahren ist die direkte Demokratie nicht frei von unerwiinschten
Diskriminierungseffekten: Minner, Personen mit h&herer Bildung, héherem’

Einkommen und Berufsstatus, mittlere Altersgruppen und sozial Integrierté
partizipieren stdrker als Frauen, Personen mit geringerer Bildung, tieferem Ein-

kkommen und Berufsstatus sowie Junge, Alleinstehende und weniger sesshafte
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Personen. Das Problem der Stimmbereiligung liegt denn auch weniger in einem
niedrigen Prozentsatz der Aktiven als an der ungleichen Bereiligung verschiede-
- ner Schichren, die sich bei hoher Stimmmabstinenz verstirke.

Insgesamr lassen sich hinsichdich der Stmmbeteiligung drei Hauptgruppen
unterscheiden: regelmissige Urnengiinger, die angeben, keinen Urnengang zu
* versiumen und etwa 20-25% der Stimmberechtigten ausmachen; Abstinente,
etwa 20% der Stimmbiirgerinnen, die kaum je abstimmen gehen, und die gele-
gentlichen Urnenginger, als welche sich gut die Hilfte der Stimmbiirgerschaft
bezeichnet und die fiir das Schwanken der Teilnahme zwischen 30 und 70%
verantwortlich sind (Mottier 1993; Linder, Longchamp und Suimpfli 1991),

Fiir die Analyse des Abstimmungsverhaltens und die Determinanten des Ab-
stimmungserfolgs verweisen wir auf das Kapitel 5.2 Volksabstimmungen. Im
folgenden beschrinken wir uns auf die Beschreibung der Akteure, welche in den
Abstmmungskampagnen auftrecen. Dazu gehérr als Erstes der Bundesrat. Seine
«Brlduterungen zur Volksabstimmungy (im Volksmund oft als «<Bundesbiiechli»
bezeichnet) werden an alle Stimmberechrigten versandt. Sie enthalten neben der
‘Beschreibung und Begriindung der Vorlage auch den Standpunkt der Gegner
-und erzielen einen beachtlichen Bekanntheitsgrad. Schaltere sich der Bundesrac
Arither wenig in das Abstimmungsgeschehen ein, so engagieren sich heute vor
llemn die zustindigen Departementschefs stirker in den elektronischen Medien.
odann fassen die politischen Parteien auf gesamtschweizerischer Ebene Parolen
Hir oder gegen die Vorlage. Sie versuchen dabei, der Stimmbiirgerschafi Orien-
tierung itber ihre dauerhafien Werte zu vermirteln, diese zu mobilisieren und
ich vor ihrer Wihlerschaft zu profilieren. Die foderalistische Fragmentierung
ler Parteien sowie ihire unterschiedliche Klientel in den Kantonen fithren aller-
lings bfters zu abweichenden Stellungnahmen einzelner Kantonalparteien. Ein
titter Akteur sind die Verbinde wie Berufs-, Branchen-, Umwels und Sozial-
rganisationen. Sie wenden sich direkr an ihre Misglieder, zu denen sic cin be-
nderes Vertrauensverhiltnis haben, geben aber meist auch éffentiche Parolen
us:- Die Stellungnahmen der Verbinde sind enger als die der Parteien auf die
besondere Interessenlage zugeschnitten, die sie bei ihren Mitgliedern vermuren.
um Teil haben die Verbinde bedeutend mehr Geld und professionelle Mitrel
“Verfiigung als die politischen Parteien. Die Medien, als vierter Akeenr, las-
e Gegnerinnen und Befiirworter zu Wort kommen, kommentieren unabhin-
gigoder machen sich fiir eine Seite stark. Wihrend die Parteipresse prakiisch
schwunden ist, hat v.a. das Fernsehen mit seinen kontrovers angelegren Sen-
dungen fiir die politische Meinungsbildung genecell, und in den Abstim-
uhgskimpfen im Besonderen, an Bedeutung gewonnen (Kriesi 1994, 2005).
Als Abstimmungspropaganda kann jene politische Information bezeichner
tden, die ausschiiesslich zum Ziel hat, mir ithrer Wirkung Mehrheiten zu
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bilden fiir jene, welche sic bezahlen. Sie wird zum Teil von den politischen
Parteien, hauptsichlich und in weit grosserem Ausmass aber von direkt betrof-
fenen Interessengruppen finanziert (Ursprung 1994). Threm Zweck nach tritt
sie mit wenig differenzierten, vereinfachten Schlagworten auf, die nur lose mit
dem sachlichen Gehalt der Vorlage zu run haben miissen, dafiir aber mit Slo-
gans, Polemik, starken Bildern usw. emotonale und assoziative Wirkungen
auslssen (Geuner und Hertig 1983). In der Professionalisierung der politischen
Kommunikation ist die kurzfristige, emotional aufgeladene Abstimmungskam-
pagne freilich keineswegs das alleinige Instrument der Beeinflussung der dffent-
lichen Meinung gebliecben (Longchamp 1991). Finanzkriftige Akteure wie z.B.
die Chemische Industrie im Zusammenhang mic der Genschutz-Initiative 1998
greifen zu linger(ristig angelegten Informarionskampagnen, die im Sinne der
Public Relations ecine frithzeitige Vorbereitung eines giinstigen Umfeldes der
Volksabstimmung anstreben. Uber die von Hertig (1982) aufgebrachte Frage
der «Kzuflichkeit von Abstimmungen» und die Determinanten des Abstim-
mungserfolgs zwischen Behérdeninformation, Partei- und Verbandsparolen,
Medien und Propaganda orientiert das Kapitel 5.2 Volksabstimmungen. Hin-
gegen sei hier angefilgt, dass die Schweiz — anders als etwa einzelne amerikani-
sche Staaten — keine Gesetzgebung zur Regelung oder Begrenzung der Abstim-
mungspropaganda kennt. Dies, obwohl die Budgets der Opponenten auch in
der Schweiz manchmal sehr ungleich verteilt sind: Bei cinem ungleichen Ver-

hilenis der Werbemittel etwa von 1:10 oder 1:20 ist von gleichen Spiessen in

der Volksabstimmung nicht mehr zu reden.
8 Vergieichende Aspekie

Tlemente direkter Demokratie sind in vielen Lindern verbreiter (Budler und
Ranney 1978; Mockli 1994). Dabei handelt es sich aber zumeist um Plebiszite,

die von den Behorden ausgeldst werden, wihrend Lander mit regelmissigen,

durch das Verfassungsrecht vorgeschriebenen Volksabstimmungen die Ausnah:
me bilden. Vergleichbar ist die Schweiz aber mit den meisten amerikanischen
Finzelstaaten, welche das Referendum und die Volksinitiative nach schweizeri-

schem Muster rezipiert haben und zusiczlich noch das Abberufungsrecht von:

Behorden kennen (recall). Letzteres war auch den kantonalen Verfassungen def
Regenerationszeit nicht fremd und wurde z.B. im Kanton Bern auch beniitz
konnte sich aber im 20. Jahrhundert nicht durchsetzen. Wie Mockli (1994
gezeigt hat, werden Volksinitiative und Referendum in einzelnen Staaten - z.B
Kalifornien — noch intensiver genurzr als in der Schwetz. Dabel zeigen sich dhn-
liche Befunde tiber die Entscheidungswirkungen {(Cronin 1989; Linder 2005)
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e . Die Entscheidungswirkungen werden sowohl von den Anhingerinnen wie

den Kritkern direkter Demokratie (berschitzt; insbesondere fihren
Referendum und Iniriative nicht zu einer «Volksgesetzgebung», sondern
allenfalls zur Korrektur parlamentarischer Politik;

die direkte Demokratie fithre — im Vergleich zu parlamentarischen Ene-
scheidungen — weder zu schlechter fundierter Gesetzgebung noch zur Ver-
letzung von Minderheitenrechren;

Initiative und Referendum machen Regierung und Parlament sensibel fiir
Tendenzen der éffentlichen Meinung;

eher als dass die Volksrechte die politischen Parteien mit ihren umfassenden
Programmen stirken, erméglichen sie einzelnen Interessengruppen, ihre
Sonderinteressen oder «single issues-Politik aufzubringen und fiir diese za
mobilisieren;

der Einfluss der Propaganda ist hoch; im Abstimmungskampf einscitig
verteilte Mittel sind problematisch. Geld ist, nach amerikanischen Studien,

.- der einflussreichste Fakror fiir den Ausgang von Abstimmungen (Cronin
1989},

Vergleich zur Situation in den US-Staaten und zu den iibrigen Lindern

berhaupt sind zwei wesentliche Unterschiede auszumachen:

- Die Schweiz ist das einzige Land, dessen Verfassungsordnung wichtigste
und wichtige Entscheidungen auf nationaler Ebene der Volksabstimmung
unterstellt, und dies auch ohne prinzipielle Ausnahmen, 2.B. der nationalen
Sicherheits- oder der Aussenpolitik;
in den Einzelstaaten der USA blieben Referendum und Inidative komple-

-mentire LElemente, die atn Mehrheitssystem miv einer starken Stellung des
Gouverneurs nichts veriindert haben. Im Gegensatz dazu haben die Volks-

- rechre in der Schweiz den Entscheidungsprozess nachhaltig umgesealrer,

- und zwar von der Mehrheits- zur Konkordanzdemokratie.

Abschifessende Bemerkungen
t-seinen Elementen direkter Demokratie unterscheider sich das schweizeri-

he Regierungssystem wesentlich von der universell verbreiteten, reprisentati-
|- Wahldemokratie. Initiative und Referendum sind mehr als ein Gas- und

Bremspedal des Systems. Die Volksinitiative erweitert den Bereich des politisch
Denkbaren und Méglichen; das Referendum dimpft Zyklen politischer Kon-

nkrur. Beide tragen bei zur Encwicklung einer Kultur deliberativer und dis-
siver Demokratie {Miiller 1993). Die Volksrechte gehéren heure zum popu-
seen Teil politischer Kulwr. Freilich hat diese politische Kultur in wichtigen
scllschaftsfragen keine besonderen Vorspriinge der Demokratisierung iber
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den sraatlichen Bereich hinaus vorzuweisen: Schweizerische Schulen diirfren
kaum «demokratischer sein als dénische, und die formellen Mitwirkungsrechte
der Arbeitnehmerinnen in den Unternehmungen sind in der Schweiz 2.T. ge-
ringer als in anderen curopiischen Lindern. Ebenso zeigt sich im internati-
onalen Vergleich, dass sich eine Kulrur der Parrizipation auch auf anderem
Wege als dem der direkten Demokratic entwickeln kann. Hingegen widerlegt
das schweizerische Beispiel die weit verbreicete Meinung, Elemente direkrer
Beteiligung des Volkes an den politischen Entscheidungen seien angesichts der
Komplexitit der modernen Industriegesellschaft nicht mit Erfolg praktizierbar.

Sodaon liegt die Bedeutung der Volksrechte in ihrer prigenden Wirkung auf
die Herausbildung der Konkordanz, der Machtreifung und des Verhandelns als
grundiegendem Konfliktregelungsmuster im schweizerischen Regierungssystem.
Direkre Demokrarie beteiligt die heterogene schweizerische Gesellschaft auf
Dauer an den gemeinsamen politischen Fragen. Diese Integrationswirkung
diirfte in allen Perioden des Bundessraats und fiir den Zusammenhale der
schweizerischen Gesellschaft wichtig gewesen sein. Andererseits ist die geringe
Innovationsfihigkeit der Konkordanz, vom Politologen Germann (1975) be-
mingelt, auch von Okonomen wie Borner als hindeslich fiir die internationale
Wertbewerbsfihigkeit im Zeitalrer der Globalisierung kritisierr worden (Borner
und Bodmer 2004}. Deren Vorschlige auf eine Intensivierung des politischen
Werttbewerbs in Richtung eines bipolaren Systems sind freilich nur um den
Preis eines Abbaus direkter Demokratie zu bekommen und haben darum real-
politisch nur geringe Chancen (Borner und Rentsch 1997). Politologisch-
vergleichende Untersuchungen aus neuerer Zeit wiederum zeigen, dass die In-
novations- und Entscheidungsfithigkeit von Konkordanzsystemen bisher eher
unterschitzt worden ist (Keman 1995).

Die Instirutionen der direkten Demokratie haben sich trotz intensiver De-
batten in den letzten Jabren als weitgehend reformresistent erwiesen. So wurde
im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung die Reform der Volksrechte
ausgeklammert, und zur Abstimmung gelangte schlussendlich eine sehr beschei-
dene Reform, welche die allgemeine Volksinitiarive einfithrie sowie das Staars-
vertragsreferendum erweiterce. Nicht realisiert wurden Vorschlige zum Ausbau
der Volksrechte, etwa die Einfilhrung der Gesetzesinitiative oder des Finanzrefe-
rendums auf Bundescbene. Ebenso wenig hatten Vorschlige zum «Abbau» der
Volksrechte wie etwa die Erhéhung der Unterschriftenzahl eine Chance.

Die eigentliche Herausforderung diirfte sich allerdings in der zunehmenden
Verflechtung zwischen Innen- und Aussenpolitik stellen. Hier wird der bisheri-
ge Dialog zwischen Behorden und Volk erweitert durch einen Drittpartner,
seien dies nun die EU, die WTO oder andere internationale Organisationen.
Diese verdnderte Situation mit drei statt zwei Partnern, nimlich dem Volk, der
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Regierung und den inter- oder supranationalen Akteuren, birgt Chancen, Risi-
ken und Ungewissheiten direkter Demokratie, welche noch wenlg untersucht
sind, geschweige denn ausdiskutiert wiren, obwohl wir ihnen schon voll ausge-
setzt sind.

Anmerkungen

1 Weitere Vorstosse wurden auf Bundesebene zuvor wiederholr abgelehnt, so die Finfilhrung
der Gesetzesinitiative (1872 und 1961), das Finanzreferendum (1956) oder Spezialreferenden
in besonders umstrittenen Aufgabenbereichen (fiir Wasserrechtskonzessionen 1956, die ato-
mare Bewaffnung der Armee 1963 oder die Militdrausgaben 1987, beim Bau von Narional-
strassen 1978 oder von Kernkraftwerken 1979).

2 Fir eine Gesamtdarstellung der Referendumspraxis und ihrer Wirkungen auf das Poliriksys-
tem vgl. Neidharr 1970; Kritik bei Aver und Delley 1978.

3 Die wichtigsten Monografien sind fiir die Zeit 1891-1939: Sigg 1978; fiir die Nachkriegspe-
riode bis 1975; Delley 1978; Werder 1978.

4 Als wichtigste Untersuchung im Lingsschrite: Papadopouios (1994), wo alle Abstimmungen
von 1970-1987 untersuchr sind, und Kriesi (2003), der die VOX-Daten von 1981 bis 1999
ausgewertet hat. Als Ubersiche tiber den gegenwirtigen Forschungsstand: Linder (2005).

5 Eine Initiative wurde in der Form der allgemeinen Anregung vom Parlament angenommen,
zwei Initiativen wurden abgeschrieben und deren vier fiir ungiiltig erklart.

& Zur Kritik vgl. Germann 1991: 257-270 und Kapite! 2.1 Foderalismus.
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Anbang: Ubersicht iiber Referendum und Volksinitiative beim Bund

_Instrument {Einfiihrung}

Anwendungsbereich

Frfordernis fiir Zustandekommen

Bemerkungen

Verfassungs- (1848) und Staars-
vertragsreferendum {1921, 1977}
{obligatorisch)

Alle Verfassungsinderungen sowie fiir
den Beitritt zu supranationalen Crgani-
sationen oder selchen kollekriver
Sicherheit

Voiks- und Stindemehr

Gesetzesreferendum
(1874)
{fakultativ)

Alle Geserze sowie referendumsplichri-
ge Bundesbeschhiisse

50 000 Untzerschriften oder ache
Kantone

Finfaches Volksmehr

Sraatsvertragsicferendum {1921,
1977, 2003)
(fakulrativ)

Seit 2003 alle Staatsvertrige, die wichri-
ge rechesetzende Bestimmungen enthal-
ten oder deren Umsetsung den Erass
von Bundesgeserzen erforderc

50 000 Unterschriften oder acht
Kantone

Einfaches Volksmehr

) Resolutives Referendum {1949)

(Nachurigliche Aufhebung eines
Bundesbeschlusses, fakultativ
adler obligatorisch)

Iir dringliche Bundesheschliisse,
welche dic Bundesversammlung dem
Referendum cntziehr

Nicht verfassungskonform: obliga-
rorische Abstimmung
Yerfassungsmissig:

50 000 Unzerschriften

Beschlusy trict nach cinem Jahr ausser Kraft, falis
nichr verfassungskenform oder falls obligatorisches
bzw. faleulrarives Referendum erfolgreich

Verfassungsinitiative auf Totalre-
vision (1848)

Gesamrerneuerung der Verfassung

100 000 Unterschrifien

Erreiche das Begehren das Volksmehr, wird das
Partament neu gewiihlt und die Totalrevision ist an
die Mand zu nehmen. Ein einziges Mal (1935 von
den Frontisten) eingereicht

Verfassungsinitiative auf Teilre-
vision (1891}

Ausformuliercer Vorschlag oder allge-
meine Anregung

100 800G Unterschrifren

Werden nach Behandiung durch Bundesrar und
Parfament zur Annahme oder Verwerfung empfoh-
len. Méglichkeir des Gegenvorschlags, Volks- und
Stindemehr

Allgemeine Volksinitiazive

(2003)

Aufirag ans Parlament ein Anlicgen

UMZUSELILT

100 900 Usnterschrifren

Wird das Anliegen in einem Gesetz umggeseter,
unterstehe dieses dem fakultativen Referendum, auf
Verfassungsstufe erfolgr eine obligatorische Abstim-
mung

Quelle:

Lutz/Strohmann 1998,
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