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1. EINFUHRUNG

,,Ein Gespenst geht um und I&sst sich nicht mehr vertreiben: das Gespenst
der Demokratiekrise. Es hat sich eingenistet in den theoretischen Diskursen
von Philosophie, Politikwissenschaft und Soziologie, beschaftigt die Medien
landauf, landab; und selbst unter den politischen Eliten verbreitet sich die
Ansicht: Es steht nicht zum Besten mit der Demokratie. Colin Crouch (2004)
hat erfolgreich den Begriff der Postdemokratie in die Welt der Essays und
offentlichen Debatten eingebracht. Die Demokratie, so Crouch, kénnte ihre
beste Zeit hinter sich haben und nahert sich als postdemokratischer Hybrid
langsam wieder den elitdr exklusiven Strukturen und Verfahren
vordemokratischer Zeiten* (Merkel 2014: 2).

1.1 Thematische Einfiihrung und aktuelle Relevanz des Themas

Politikverdrossenheit, sinkende Wahlbeteiligung, sowie Vertrauensverlust in die politischen
Institutionen und ihre Entscheidungstragerinnen kennzeichnen den derzeitigen Zustand der
reprasentativen Demokratie. Die Kerninstitutionen der reprasentativen Demokratie — Wahlen,
Parteien und Parlamente — verlieren zunehmend an Integrations- und Uberzeugungskraft.
Wirtschaftskrise und Korruptionsskandale verscharfen diesen Stimmungstrend, gleichzeitig

wird die Forderung nach einem Ausbau der direkten Demokratie unliberhdrbar.

Mockli (1994: 17) folgend wird direkte Demokratie ,,weder als Gegensatz noch als
Alternative, sondern als Ergdanzung zur reprasentativen Demokratie* verstanden, die
reprasentative Demokratie voraussetzt. Das spannungsreiche Verhéltnis zwischen Demokratie
und Rechtsstaat, das zweifelsfrei auch in ausschlieBlich reprasentativ konzipierten Systemen
existiert, tritt durch die Einflihrung direktdemokratischer Instrumente allerdings in besonderer
Deutlichkeit in Erscheinung ! (vgl. Christmann 2011: 25). Grundrechtsproblematische
Volksinitiativen in der Schweiz und in Kalifornien werfen die Frage nach der Balance
zwischen direkter Demokratie und rechtsstaatlichen Grenzen auf (vgl. ebd.), die es im

Rahmen dieser Arbeit ndher zu beleuchten gilt.

Die Annahme von umstrittenen Volksinitiativen — wie der Minarettverbots- und der
Ausschaffungsinitiative — hat verstarktes offentliches Interesse an der Vereinbarkeit
demokratischer Entscheide mit anderen Prinzipien politischer Systeme oder mit Grund- und

Menschenrechten hervor gerufen (vgl. ebd.).

! Mit der Bezeichnung ,,spannungsreiche[s] Verhéltnis“ lehne ich mich an Christmann (2011) an.



Das Faktum, dass in einer liberalen Demokratie die Wiedereinfiihrung der Todesstrafe —
beispielsweise bei Mord mit sexuellem Missbrauch — moglich sein soll, ruft Kritikerinnen
direktdemokratischer Verfahren auf den Plan, die eine Gefahr darin sehen, dass zu viel Macht

in den Handen des Volkes konzentriert sei (vgl. ebd.: 21).

Die Schweiz und Kalifornien wurden zum einen als Beispiele flr die Bearbeitung dieser
Thematik ausgewéhlt, da die Schweiz ob des Kiriteriums der beschréankten
Verfassungsgerichtsbarkeit  bzw.  Kalifornien  wegen  der  stark  ausgebauten
Verfassungsgerichtsbarkeit préadestiniert erschienen (vgl. Christmann 2012: 83), die
Wirkungen — insbesondere auf die Staatstatigkeit, aber auch auf die Gesellschaft und die
Wirtschaft — sowie die Grenzen der direkten Demokratie zu beleuchten. Zudem sind
ausdifferenzierte direktdemokratische Instrumente in diesen Staaten Teil des politischen
Alltags (vgl. Mdckli 1994: 18).

1.2 Inhaltlicher Uberblick, Thesen und forschungsleitende Fragestellungen

Die vorliegende Arbeit setzt sich nach der Einleitung mit der antiken Demokratie als ,,Wiege
der direkten Demokratie* auseinander. Die athenische (oder auch attische) Demokratie wird
mit ihrem hohen Grad an birgerlicher Partizipation vielfach als Vorbild einer direkten
Demokratie heran gezogen und stellt eine frihe Vorlduferin einer auf dem Prinzip der

Volkssouverénitat basierenden politischen Ordnung dar.

In einem weiteren theoretischen Abschnitt wird auf die Entwicklung zur modernen
Demokratietheorie eingegangen und die demokratietheoretische Bedeutung von Thomas
Hobbes, John Locke, Charles de Secondat Montesquieu, Jean-Jacques Rousseau, der Federlist

Papers sowie von Karl Marx und Friedrich Engels ndher beleuchtet.

Begriffsbestimmungen und die Genese der direkten Demokratie schlieen im nachfolgenden
Kapitel an. Die Entwicklung der direkten Demokratie in der Schweiz und in den USA — mit

besonderem Augenmerk auf Kalifornien — bildet den Schwerpunkt dieses Abschnitts.

Im Zuge einer differenzierten Betrachtung der direkten Demokratie in der Schweiz und in
Kalifornien gilt es zunéchst, auf die direktdemokratischen Einrichtungen und Verfahren in

diesen Staaten einzugehen.

Ein weiteres Kapitel ist den politischen Akteurinnen in der direkten Demokratie gewidmet.

Staatsorgane, gesellschaftliche Akteurlnnen — am Beispiel der Parteien, Interessengruppen



und der Stimmbdrgerinnen — sowie die Medien und die PR-Industrie sollen im Hinblick auf
ihre Funktion in der direkten Demokratie néher betrachtet werden.

Einen zentralen Bestandteil der Arbeit bildet die Analyse der Wirkungen der direkten
Demokratie. Dazu versuche ich zundchst, den Wirkungen der direkten Demokratie auf das
politische System und seine Akteurlnnen nachzugehen, werde aber auch die Effekte auf die
Staatstatigkeit eingehend beleuchten. Die gesellschaftlichen und 6konomischen Wirkungen
der direkten Demokratie bilden flr die Beantwortung der forschungsleitenden Fragestellungen
eine weitere wesentliche Grundlage. SchlieBlich soll auch der Einfluss der direkten

Demokratie auf die AuBenpolitik (in diesem Fall nur der Schweiz) berticksichtigt werden.

Im néchsten Abschnitt werden das Verhéltnis von Demokratie und Rechtsstaat sowie der
Initiativprozess und seine rechtliche Prifung thematisiert. Weiters stelle ich im nachfolgenden
Kapitel Betrachtungen zu Volksinitiativen und Grundrechten an. Dazu erscheint es von
Bedeutung, grundrechtsproblematische Volksinitiativen in der Schweiz und in Kalifornien

naher zu hinterfragen.

SchlieBlich gilt es, sich den Grenzen der direkten Demokratie anzunéhern. Zu diesem Zweck
werde ich zunéchst die Unterschiede der politischen Einstellungen von Stimmvolk und Elite
beleuchten und der Einflussnahme von Interessengruppen in der direkten Demokratie
nachgehen. In diesem Abschnitt gilt es aber auch, sich mit der Problematik der direkten
Demokratie und Grundrechten — einerseits aus der Perspektive der Elite und andererseits aus
der Sicht der Stimmbirgerlnnen — auseinander zu setzen. Zum Abschluss wird das Dilemma
der Informationsverarbeitung und der umstrittenen Sachkompetenz von Stimmvolk und Elite
erortert, um letztlich auf die kontroversiell gefiihrte Debatte zur Problematik der Minderheiten

in der direkten Demokratie einzugehen.

Im Folgenden sollen nun die Thesen der Masterarbeit und die damit einher gehenden

forschungsleitenden Fragestellungen skizziert werden:

(1) Gestutzt auf die Herleitung des spannungsreichen Verhaltnisses von direkter Demokratie
und Rechtsstaat argumentiere ich, dass es dem demokratischen Rechtsstaat besser als der

rechtsstaatlichen Demokratie gelingt, die Grundrechte der Menschen zu gewahrleisten.

(2) Ich gehe davon aus, dass die positiven Wirkungen der direkten Demokratie deutlich
Uberwiegen und die Schwachstellen vorwiegend in der Starkung gut organisierter

Interessengruppen sowie im begrenzten Schutz von Minderheiten zu finden sind.
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Zur Uberprifung der Thesen bediene ich mich der folgenden forschungsleitenden

Fragestellungen:

(1) Inwiefern kann von einem spannungsreichen Verhaltnis von direkter Demokratie und

Rechtsstaat in der Schweiz und in Kalifornien ausgegangen werden?

(2) Mit welchen Grenzen sieht sich die direkte Demokratie konfrontiert, und in welcher
Form konnte bei Anwendung direktdemokratischer Verfahren der (in liberalen

Demokratien zentrale) Grundrechtsschutz eher gewéhrleistet werden?

(3) Wie wirkt sich die direkte Demokratie auf das politische System, seine Akteurlnnen
sowie auf die Staatstatigkeit aus?

(4) Welche 6konomischen und gesellschaftlichen Effekte der direkten Demokratie lassen

sich ableiten?
1.3 Methodische VVorgehensweise

Zur Annaherung an die Beantwortung der forschungsleitenden Fragestellungen dieser
Masterarbeit bediene ich mich im Wesentlichen des Ansatzes der Literaturrecherche, wobei
das weitaus umfangreichere Datenmaterial fur die Schweiz vorgefunden wurde. Trotz
intensiver eigener Nachforschungen gelang es zum Teil nicht, die Originaltexte einer Reihe
von Studienergebnissen zu beschaffen, sodass auf Sekundarquellen zurlick gegriffen werden
musste. Die Quellenmaterialien werden miteinander verschrankt und im Sinne des
Erkenntnisgewinns im Hinblick auf die Beleuchtung der These und der forschungsleitenden
Fragestellungen interpretiert. Um etwaige — durch die Literaturrecherche nicht ausreichend
behandelte — wesentliche Themen, die zur Beantwortung der Forschungsfragen von zentraler
Bedeutung sind, aus einem weiteren Blickwinkel zu beleuchten, wird zusétzlich auf sechs

Experteninterviews zurlick gegriffen.

Ich nutze dazu die Expertise von Steve Boilard, PhD, Executive Director der California
State University, Center for Californian Studies in Sacramento und Edward Lascher, PhD,
Interim Dean der California State University Sacramento, College of Sciences and

Interdisciplinary Studies, Department of Public Policy and Administration.

11



Als weiteren Interviewpartner greife ich auf Delavan Dickson, PhD, JD, Professor of Political
Science and International Relations, Pre-Law Advisor der University of San Diego,

Department of Political Science and International Relations, zurick.

Bruce Cain, PhD, Faculty Director, Professor of Political Science an der Stanford University,
The Bill Lane Center for the American West, konnte gleichfalls als Experte fir die Befragung

gewonnen werden.

Prof. Dr. Thomas Widmer, Leiter des Forschungsbereichs Policy-Analyse und Evaluation der

Universitat Zirich, bearbeitete meine Interviewfragen aus Schweizer Sicht.

Schliel3lich gelang es, den rechtskonservativen Altbundesrat Dr. Christoph Blocher, der als
Chef der rechtskonservativen Schweizer Volkspartei SVP und ,als finanzstarker und
wortgewaltiger Kampagnenfiithrer (Bonanomi, DER STANDARD, 14.5.2014: 5) seit den
1990er-Jahren die Schweizer Politik gepragt hat, als Interviewpartner zu gewinnen. Der
mittlerweile zurlck getretene Abgeordnete des Schweizer Parlaments hat sich u.a. dem
,,Kampf gegen den ,schleichenden EU-Beitritt’(vgl. ebd.) verschrieben.

Aus Zeit- und Kostengriinden sah ich mich leider gezwungen, die Interviews per E-Mail
durchzufiihren, sodass spontanes Nachfragen bei unklaren Aussagen nicht moglich war. Da
die Interviewpartner wegen Arbeitsiiberlastung bereits im Vorfeld signalisierten, den Umfang
des Fragebogens moglichst einzuschranken, war ich bemiht, nur die fir die Beantwortung der
forschungsleitenden Fragestellungen relevanten Aspekte anzusprechen. Den Experten wurde
nach Bekunden ihrer Bereitschaft zum Interview der Fragebogen Ubermittelt, wobei es frei
gestellt wurde, die Fragen schriftlich zu beantworten oder die Antworten in Form einer
Audio-Aufnahme zu retournieren. Letztendlich tGbermittelten alle sechs Interviewpartner die

Antworten auf den Fragebogen in schriftlicher Form.

Die Transkripte der Interviews, die im Anhang angeschlossen sind, wurden mit dem Material

der Literaturrecherche verschrankt und im Hinblick auf das Erkenntnisinteresse interpretiert.

Zusammengefasst lasst sich fur die wissenschaftliche Arbeitsweise dieser Masterarbeit
anmerken, dass eine Arbeit entstanden ist, in der die Literaturanalyse um mittels
Experteninterviews generierte Erkenntnisse erganzt wurde und dann zusammenschauend

interpretiert wird.

12



2. ANTIKE DEMOKRATIE ALS ,,WIEGE DER DIREKTEN
DEMOKRATIE*

,Die Wiege der direkten Demokratie — ja der Demokratie tberhaupt
[...] liegt in den Stadtstaaten des antiken Griechenland. Das
klassische Urbild der Versammlungsdemokratie ist der griechische
Stadtstaat Athen. (Mockli 1994: 42f)

Der antiken griechischen Polisdemokratie wird mit ihrem hohen Grad an burgerlicher
Partizipation Vorbildwirkung attestiert. Daher gilt es zunéchst, die athenische Demokratie in

ihren Grundfesten zu analysieren (vgl. Vorlander 2005: 1).

Die Entwicklung der Demokratie lasst sich bis ins antike Griechenland zurlick verfolgen. Im
Stadtstaat Athen wurde eine VVolksherrschaft etabliert, bei der alle Vollbirger gleichberechtigt
in der Volksversammlung entschieden. Die athenische (oder auch attische) Demokratie wird
auf Grund ihrer ausgeprégten burgerlichen Partizipation vielfach als Vorbild einer direkten
Demokratie heran gezogen. Diese Form der VVolksherrschaft stellt eine friihe Vorlauferin einer
auf dem Prinzip der Volkssouverénitat basierenden politischen Ordnung dar. Die Blutezeit der
athenischen Demokratie lag um 450 bis 430 v. Chr., im Perikleischen Zeitalter. Die
Volksversammlung (Ekklesia) wurde am Zenit der Demokratie mit dem athenischen Staat
identifiziert (vgl. Mockli 1994: 43) und stellte ,,das zentrale Organ politischer
Entscheidungsfindung* dar (vgl. Schiller 2002: 17).

Demokratie in der Antike implizierte zwar, dass jeder Vollbiirger ménnlichen Geschlechts im
mindigen Alter (18 Jahre) an der Volksversammlung teilhaben konnte (vgl. Mockli 1994:.
43; vgl. Neumann 1998: 17), die Demokratie beruhte aber nicht darauf, dass jedem Birger die
gleichen Rechte und Pflichten zuerkannt wurden (vgl. Mackli 1994: 43).

Die attische Demokratie baute vielmehr auf einer Klassengesellschaft auf, in deren Rahmen
die Frauen, die Sklaven, die halbfreien ,,Metoken“ (Fremde, meist ebenfalls griechischer
Herkunft) und andere Fremde von den politischen Rechten ausgeschlossen blieben. Nur die
vollberechtigten Burger waren Volk, das in diesem Sinne etwa 13 bis 15 Prozent der
Einwohner des Stadtstaates Athen ausmachte (vgl. Pelinka 1976: 16; vgl. Neumann 1998:
17).

Die athenische Demokratie fullt auf vier Sdulen: Die erste Sdule besteht in der VVorherrschaft
der Volksversammlung, die vierzig Mal im Jahr zusammentrifft und befugt ist, Uber alle

mafRgeblichen Angelegenheiten des offentlichen Lebens verbindlich zu entscheiden. Die
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zweite Sdule bildet der Rat der Finfhundert, einer Institution, deren Mitglieder aus der
Gesamtzahl der Vollblrger anteilig nach den Stammesabteilungen (,,Phylen) ausgelost
werden.  Dieser  Institution  obliegt es  insbesondere, die  Antrdge  der
Volksversammlungssitzungen  vorbereitend zu beraten, die  Tagesordnung  der
Volksversammlung fest zu legen und an Regierungsgeschéaften mitzuwirken. (Vgl. Schmidt
2008: 27)

Die Mitglieder des Rates der Finfhundert wurden nach einem Reprasentationsschema aus der
Zeit des Kleisthenes (Ende des 6. Jahrhunderts) durch Losentscheid fur ein Jahr bestimmt.
Weitere Amtstrager wurden teils durch Losentscheid, teils auch durch Wahl (insbesondere die
Militarfihrer bzw. Strategen) bestimmt. Allerdings gab es keine flr einen langeren Zeitraum
amtierende Regierung im modernen Sinne. (Vgl. Schiller 2002: 17)

Beamte partizipieren als Inhaber von politischen, militérischen, religiésen, kulturellen und
administrativen Fuhrungspositionen in einer dritten Sdule der athenischen Demokratie (vgl.
Schmidt 2008: 27f). Als vierte Sdule wird die Gerichtsbarkeit gesehen, die sich vorwiegend

auf Volksgerichte mit per Los bestimmten Laienrichtern griindet (vgl. ebd.: 28).

Ein besonderes Spezifikum der athenischen Demokratie stellen die verschiedenen
»institutionellen Vorkehrungen gegen das Aufkommen von reprasentativen Organen und von
starken Einzelpersonen mit permanenter Amtsgewalt dar. Wahlen per Losentscheidung,
kurze Amtsperioden sowie die Beteiligung des Volkes an der Rechtsprechung sollten auf der
einen Seite verhindern, dass sich dauerhafte représentative Organe formieren konnten und
andererseits dazu beitragen, dass nahezu jeder vollberechtigte Burger potentiell die Chance
hatte, fir kurze Zeit ein hohes Amt auszuiiben. Nichtsdestotrotz vermochten all diese
Vorkehrungen letztlich den Machtgewinn von Einzelpersonen nicht zu verhindern; deren
Position, ,,von der Gunst des Volkes abhdngig®, wurde allerdings zunehmend instabil. (Vgl.
Maockli 1994: 46)

Das Zusammenspiel zwischen Volksversammlung und dem Rat der Funfhundert war der
entscheidende Faktor fir die Stabilisierung der demokratischen Gesamtordnung. Es wurde
jedoch penibel darauf Bedacht genommen, ,,dass keine Einflusspositionen von langerer Dauer
mit Manipulationsgefahren gegenuber der Ekklesia“ wirksam werden konnten. Auf Basis des
Rotationsprinzips im Rat (einmalig fur ein Jahr) war es zahlreichen Birgern moglich,
intensivere Amtserfahrungen zu sammeln. Gerade durch dieses ,,Zusammenwirken von

Versammlung und Rat* wurde die Basis gelegt, dass die (athenische) Demokratie tiber mehr
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als 150 Jahre — abgesehen von kurzen oligarchischen Unterbrechungen — funktionsféhig blieb.
(\Val. Schiller 2002: 17)

Schiller stellt dazu in seiner Begriindung fest:

,Die komplexe Reprasentations- und Vorbereitungsfunktion des Rates trug offenbar
wesentlich dazu bei, dass die Volksversammlung selbst nicht oligarchischer
Manipulation, Polarisierung oder Korruption zum Opfer fiel. Am Ende verlor sie ihre
Bedeutung wegen der Niederlage Athens gegen Philipp von Makedonien.* (Schiller
2002: 17)

Die athenische direkte Volksherrschaft verlangte vom Biirger ,,die vollstandige Hingabe an
die o6ffentliche Sache* (Sartori 1992: 278).
,Der Burger [...] widmete sich vollstandig dem Staat; er gab sein Blut im Kriege, seine
Zeit im Frieden, er konnte die 6ffentlichen Angelegenheiten nicht zugunsten seiner

eigenen beiseite setzen [...]. Im Gegenteil, er musste diese vernachlassigen, um fir das
Wohl der Stadt zu arbeiten.” (Fustel 369: 1V.11, zit. nach Sartori 1992: 278)

Die ,,politische Hypertrophie“ in Form einer totalen Hingabe an die offentliche Sache
mindete in eine ,wirtschaftliche[ ] Atrophie: Je vollkommener die Demokratie wurde, desto
armer wurden ihre Birger* (vgl. Sartori 1992: 278).

Athen ist eine unmittelbare Demokratie (vgl. Bleicken 1995: 494; vgl. Neumann 1998: 16),
die das Prinzip der Unmittelbarkeit in besonderer Weise heraus hebt: Die politische Tatigkeit
der Birger beschrénkte sich nicht nur auf den Besuch der Volksversammlung, sondern sie
beinhaltete alle 6ffentlichen Funktionen. Nach dem Prinzip der Gleichberechtigung waren alle
Athener, de facto eine moglichst groe Anzahl der Athener, zugleich ,,Souverdn, Regierung,
Amtstrager und Gerichtsherr (Bleicken 1995: 494). Bleicken sieht gerade in der
gleichberechtigten  Partizipation ,das die Demokratie konstituierende Prinzip*
(ebd.: 341).

Die meisten Amtstrdger der athenischen Demokratie wurden durch ein Losverfahren und
nicht durch Ernennung oder Wahl ermittelt (vgl. Neumann 1998: 18). Insbesondere das
Losverfahren unter Einbeziehung der verschiedenen Siedlungsbezirke Attikas war eine
wesentliche Auspragung ,.der radikalen politischen Gleichheit der Birger und damit
Ausdruck der demokratischen Idee, so Neumann (ebd.).

Mit der Auszahlung niedriger Tagegelder fir die Teilnahme an der Volksversammlung und
mittels Vergutungen fur die Arbeit im Rat und in den Geschworenengerichten wurde dem
Prinzip Rechnung getragen, dass das Engagement in oOffentlichen Funktionen mdglichst

unabhéngig von der wirtschaftlichen Lage der Birger mdoglich sein sollte. Die politische
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Tatigkeit war zwar nicht zwingend, der politisch tatige Athener wurde allerdings fir einen
,besseren” Blrger gehalten als der Untétige. (Vgl. ebd.: 494)

Ein hdufig genannter Kritikpunkt an der direkten Demokratie der Gegenwart begegnet uns
bereits in der athenischen Demokratie. Schon damals wird darauf verwiesen, ,,dass der
Mangel an Fachwissen, Bildung, Urteilsfahigkeit und moralischer Gesinnungstuchtigkeit —
alles zusammengefasst unter dem Begriff der ,Tugend” — die groBe Menge fiir die
Entscheidungskompetenz disqualifiziere. (Vgl. ebd.: 499)

Die Differenz der athenischen Demokratie zu jener Demokratie unserer Zeit ist zweifelsfrei
grol3: In der Antike kannte man die direkte Demokratie nur in kleinen Gemeinwesen im
Unterschied zu der heutigen Repréasentativdemokratie in groReren oder groRen
Flachenstaaten. Vollburger waren in der Antike hochstens zwanzig Prozent, allerdings
entschieden in der athenischen Demokratie die Burger Uber wesentlich mehr Angelegenheiten
als dies in modernen Demokratien der Fall ist. (\Vgl. Schmidt 2008: 45)

Wahrend Waéhlerlnnen in modernen Demokratien alle vier oder finf Jahre von ihrem
Wahlrecht Gebrauch machen kénnen, haben die Biirger der athenischen Demokratie in der
Volksversammlung und in Geschworenengerichten tatsdchlich und jederzeit alle
Entscheidungen in ihren Handen™ (Dahlheim 1994: 197, zit. nach Schmidt 2008: 45).

Das Fehlen einer unabhéngigen geschulten Richterschaft und der richterlichen Kontrolle der
Entscheidungen von Exekutive und Legislative in antiken Demokratien sowie das
Aulerachtlassen von Menschen- und Grundrechten machen weitere Unterschiede zu
modernen Demokratien deutlich (vgl. Schmidt 2008: 46).

Als Vorzige der athenischen Demokratie kénnen insbesondere die Besetzung aller Amter
durch Los oder Wahl, die Teilhabe der Vielen an der Legislative, der Exekutive und der
Judikative, die Vergabe der Amter nach dem Rotationsprinzip, moglichst kurze
Amtsperioden, Diéten fir die politische Partizipation in den Magistraten, in den Gerichten
und in der Volksversammlung sowie die Dominanz des gemeinen Volkes gewertet werden
(Politik VI 2 1317b-1318a, zit. nach Schmidt 2008: 29).

Die moderne Demokratie wachst im 17. und 18. Jahrhundert aus der Adaption an politisch,
kulturell und sozial gewandelte Verhaltnisse. Impuls gebend fur ihre Auspragung waren die
Entwicklungen in England, Frankreich und in den USA (Vorlédnder 2005a: 0.S.). Auf diese

Wege zur modernen Demokratietheorie werde ich im folgenden Abschnitt eingehen.
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3. WEGE ZUR MODERNEN DEMOKRATIETHEORIE

Die Demokratietheorie wurde erst etwa zwei Jahrtausende nach dem Niedergang der
athenischen Demokratie einer grofleren Erweiterung unterzogen. Insbesondere die
Philosophie der Aufklarung mit ihrer ,,Kritik an der geburtsstandischen Privilegienordnung
und am Absolutismus® lieB die Idee der Demokratie unter einem anderen Blickwinkel
erscheinen. ,,Reprasentativdemokratischen Ideen* wurde gegentber ,.direktdemokratischen
Leitbildern® allmdhlich der Vorzug gegeben, nichtsdestotrotz wurde sie vom Gros der
Gelehrten ,,noch als eine minderwertige Staatsverfassung“ eingestuft (Meier u.a. 1972,
Minkler/Llanque 1999, zit. nach Schmidt 2008: S. 49).

Insbesondere Staatsdenker wie Thomas Hobbes, John Locke, Charles de Secondat
Montesquieu und Jean-Jacques Rousseau beeinflussten die weitere Entwicklung der

Demokratie maRgeblich.
3.1 Thomas Hobbes™ Demokratiekritik

Hobbes™ Staatstheorie beinhaltet einen wesentlichen demokratietheoretischen Beitrag, der sich
vor allem in Form seiner auffallend scharfen Kritik an der Volksherrschaft und eines vom
,aufgeklarte[n] Despotismus™ (Kraynak 1995: 567, zit. nach Schmidt 2008: 49) beeinflussten
Pladoyers fir den Staatsabsolutismus zeigt. Thomas Hobbes (1588-1679) differenziert
zwischen Monarchie, Aristokratie und Demokratie und legt als Unterscheidungsmerkmal die
,Verschiedenheit des Souverans oder der Person, die alle und jeden einzelnen der Menge
vertritt” zu Grunde (Leviathan: 145, zit. nach Schmidt 2008: 49f).

Als Kriterium zieht Hobbes die Anzahl der Herrschenden heran. Fungiert nur eine Person als
Représentant des Volkes, geht er von einer monarchischen Staatsform aus. Eine Demokratie,
»ein Volksstaat™, liegt nach Hobbes dann vor, wenn die Vertretung des Volkes ,,die
Versammlung aller ist (Schmidt 2008: 50). Hobbes sieht bei der Unterscheidung davon ab,
,,0b die Herrschaft dem Eigeninteresse des Herrschers oder dem Kollektivnutzen dient*, und
vernachldssigt auch die ,,Reichtums-Armuts-Differenz* (ebd.). Als Aristokratie wird im
Gegensatz dazu jene Staatsform bezeichnet, in der sich die Versammlung nur aus einem Teil
des Volkes formiert (Leviathan: 145, zit. nach Schmidt 2008: 50).

Hobbes™ Vergleich der Staatsformen flihrt zum Ergebnis, dass sich das ¢ffentliche Interesse

und das Privatinteresse am meisten in der Monarchie decken, nicht aber in der Demokratie:
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»Reichtum, Macht und Ehre eines Monarchen ergeben sich alleine aus Reichtum, Starke und
Ansehen seiner Untertanen®. ,[Der] Konig ist das Volk™ (Vom Burger: 199, zit. nach Schmidt
2008: 51) ,,und regiert es zu seinem Wohle und dem des Volkes* (Schmidt 2008: 51).

Hobbes zieht die Monarchie gegeniiber der Demokratie vor, da nach seiner Einschétzung in

der Monarchie der

»Willensbildungsprozess leistungsfahiger ist. Die Demokratie hingegen laboriert an
mangelbehafteter, instabiler, unsteter Willensbildung, die aufgrund des seltenen
Zusammenkommens des Parlaments obendrein oft unterbrochen wird*“. Ein Monarch
aber kann ,jeden, wann und wo er will, zu Rate ziehen und folglich die Meinung von
Menschen anhdren, die von der Sache etwas verstehen, Uber die er nachdenkt, welchen
Rang und welche Eigenschaft sie auch immer besitzen mogen, und zwar so lange vor
der eigentlichen Handlung und so geheim, wie er es winscht.” (Leviathan: 147, zit.
nach Schmidt 2008: 52)

In der Demokratie kommen dagegen bei der Willensbildung nur diejenigen zum Zug, die von
Beginn an dem Kreis der Mitglieder zugehorig sind. Nach Hobbes sind das vor allem
Personen, die nur auf ihren personlichen Vorteil bedacht sind oder sich als Demagogen
inszenieren wollen und ,,die Burger ,zu Handlungen aufpeitschen [...], sie aber damit nicht
regieren” ““ (Leviathan: 147, zit. nach Schmidt 2008: 52). Im besten Fall sieht Hobbes in der
Demokratie ,vor allem Gerede, eine rhetorische Veranstaltung™ (Skinner 2006: 48, zit. nach
Schmidt 2008: 52), mit dem Ziel, die Birger zur Zustimmung fur irgend welche Vorhaben zu
bewegen (vgl. Schmidt 2008: 52).

Als weiteres Manko der Demokratie stellt Hobbes die hohe Wahrscheinlichkeit einer
,Gunstlingswirtschaft dar. Gunstlinge der Demokratie sind die Redner, also jene, die die

Sprache als Machtmittel einsetzen (vgl. ebd.: 53).

Hobbes™ Fazit fallt eindeutig aus: Fur ihn spricht nichts fir die Demokratie, ,.fir
Gegenseitigkeit, Herrscherkontrolle und Responsivitat der politischen Fiihrung. Im Gegenteil:
All dies wirde das wichtigste Heilmittel verderben lassen — die ungeteilte Souveranitat (vgl.
ebd.). Als beste Staatsform nennt Hobbes die weltliche Herrschaft in Form der Monarchie
(vgl. ebd.: 53f). Er erachtet jede Staatsform als ,,rechtméBig®, in der ,,der Souverdn den
gesellschaftlichen Frieden wahrt, das Land nach auBen verteidigt und Wohlfahrt ermdglicht*
(ebd.: 54). Es scheint ihm allerdings wenig wahrscheinlich, dass es in einer Demokratie

gelingen konnte, dieses Ziel zu erreichen (vgl. ebd.).
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3.2 John Locke und die Grundlegung des fruhliberalen Konstitutionalismus

John Locke (1632-1704) ging von der Gleichheit und Freiheit aller Menschen aus und sah
die Regierung auf Zustimmung und Vertrauen der Burger angewiesen (vgl. Honikel o.J.,
http://staatsrecht.honikel.de).

Locke erlauterte in seinem politischen Hauptwerk Zwei Abhandlungen Uber die Regierung,
die er seit 1679 verfasst hatte, die staatliche Ordnung als ein zwischen der Regierung und den
Biirgern bestehendes Vertragsverhiltnis. Die Regierung, ,,auf Zustimmung und Vertrauen
angewiesen®, fiihrte die Amtsgeschéfte in ,Treuhdnderschaft’ flir die Biirger, denen ein
Widerstandsrecht zustand. Die von Locke bezeichneten Burgerrechte — Schutz von Leben,
Freiheit und Besitz — konnten den Burgern durch willkirliches Regierungshandeln nicht
wieder genommen werden. Nur auf Basis ,,eines allgemeinen und veréffentlichten Gesetzes
konnte [..] in die geschutzten FreiheitsrAume der Blrger eingegriffen werden. Dabei durften
aber die Rechte selbst [mit der Begrundung, dass es sich dabei um naturliche Rechte der
Burger handelt, Anm. d. Verf.] nicht verletzt werden. Die Lockesche Konzeption stellte das
Modell einer Demokratie dar, das ,,die Verfahren reprasentativ-demokratischer Willens- und
Entscheidungsbildung mit der Wahrung individueller Rechte und Freiheiten* verknipfte
(Vorlander 2005a: 0.S.).

Locke wird auf Grund seiner theoretischen Fundierung der Gewaltentrennung zwischen
Legislative und Exekutive, des Widerstandsrechts der Blrger gegen eine unrechtmaRige
Regierung sowie des Regierens mit limitierten Machtmitteln, gestutzt auf die Zustimmung des
Staatsvolkes, als ,einer der Véter der Gewaltenteilungslehre™ (vgl. Ottmann 2006: 361, zit.
nach Schmidt 2008: 59) und ein ,,Vorkdmpfer der Lehre von der Volkssouverdnitat®
apostrophiert (Euchner 2004, zit. nach Schmidt 2008: 59). Bei der Machtaufteilung der
Staatsgewalten auf Legislative und Exekutive handelt es sich um eine Vorform der
Gewaltenteilung, der es aber noch an einer ,,selbststandige[n] richterliche[n] Gewalt mangelt*
(Schmidt 2008: 60).

Lockes Konzept présentiert sich als eine Herrschaft, die sich auf Naturrecht, religiose
Fundierung, Gesetz und Gewaltenteilung sowie auf eine Regierung, die der Zustimmung der
Mehrheit der Biirger bedarf, griindet, und Uberdies Freiheit und Eigentum zu garantieren hat,
wéhrend sie die anvertraute Herrschaft nur auf Widerruf inne hat (vgl. ebd.: 64).

GemaR Locke liegt in den Handen der Mehrheit der Staatsburger die gesamte 6ffentliche

Gewalt, die sie zur Gesetzgebung einsetzen und durch Beamte vollstrecken lassen kann (vgl.
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ebd.: 60). Das urdemokratische Element in Lockes Theorie liegt in dem Faktum begriindet,
dass die Legislative aus dem Staatsvolk hervor gehen muss (vgl. ebd.: 60f).

John Lockes Konzeption auf eine einfache Formel gebracht kdnnte lauten: ,,[L]egitime
Staatsmacht ist Macht plus Recht* (vgl. ebd.: 61). Die Staatsmacht bedarf aber letztlich der
Zustimmung der Mehrheit ,,der freien, individuellen, vertrauensvollen, gegebenenfalls

stillschweigenden® Biirger (Ottmann 2006: 358f, zit. nach Schmidt 2008: 61).

Schmidt gibt unter Berufung auf Neumann einschrankend zu bedenken, dass Lockes
Regierung keine schwache Staatsmacht darstellt, zumal diese aus Mangel an ,einer
eigenstdndigen Judikative als dritter Gewalt” (Neumann 1986¢, zit. nach Schmidt 2008: 61)
und der Konzentration auf genau umrissene Aufgabenfelder durchaus Macht ausuben kann
(Schmidt 2008: 61).

Der demokratische und der liberale Gehalt in Lockes Politiktheorie bleibt allerdings
umstritten. Locke pladiert zwar fur eine freiheitliche Staatsverfassung, rdumt aber dem
Minderheitenschutz keinen Platz ein; zudem tritt er fir religiose Toleranz ein, betrachtet aber
Atheisten als auferhalb des Gesetzes stehend (vgl. ebd.: 63). Locke sieht auch im
Katholizismus eine Gefahrdung fur Staat und Gesellschaft (Goldie 1997a, zit. nach Schmidt
2008: 64). Dass nur Mannern — und zwar mit Eigentum im Sinne von Leben, Freiheit und
Vermogen (Euchner 2004: 98, zit. nach Schmidt 2008: 64) — die Vollbirgerschaft zuerkannt

wird, muss als weiteres Manko seiner Politiktheorie erachtet werden (vgl. Schmidt 2008: 64).

John Lockes Konzeption von der Trennung der Gewalten kann insofern als Fundament einer
indirekten, mittelbaren Theorie der Demokratie angesehen werden, als die dem damaligen
(aristokratischen) Parlament ,,zugeschriebene, selbstindig zu {ibende, vom Monarchen
separierte, legislative Gewalt ein Einfallstor fur eine sukzessive Entwicklung hin zur
Demokratie war* (Pelinka 1976: 19). Mit seiner Forderung nach Gleichgewicht zwischen
Krone und Parlament ebnete Locke den Weg fiir eine ,,Entwicklung, die [...] aus einem
System der Balance zwischen nichtdemokratischer Krone und nur potentiell demokratischem
Parlament im 20. Jahrhundert schlielich ein System der parlamentarischen Demokratie

machen sollte” (ebd.).
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3.3 Charles de Secondat Montesquieus Modell aus demokratietheoretischer
Sicht

Montesquieu (1689-1755) kann — so wie Locke — nicht als Befurworter der Demokratie
bezeichnet werden. Zu Montesquieus Hauptthemen zéhlt insbesondere der Despotismus der
franzésischen staatsabsolutistischen Kaénigsherrschaft (Campagna 2001: 51ff, zit. nach Schmidt
2008: 66). Im Zuge seiner Uberlegungen hinsichtlich besserer Staatsformen entwarf
Montesquieu Konzepte, die auch flir die Demokratie von besonderer Bedeutung sind.
Montesquieus Beitrag zur Demokratietheorie besteht in einem ,,System der Machtkontrolle
und Gewaltenbalancierung®, das die politische Macht begrenzen und die Sicherheit der

Vollbirger garantieren soll (vgl. Schmidt 2008: 66).

Montesquieu sah die Sicherung der Freiheit als wesentliches Ziel des Staates an und
begriindete die Gewaltenteilung, die Machtmissbrauch verhindern sollte (vgl. Honikel 0.J.,
http://staatsrecht.honikel.de).

Aus demokratietheoretischer Sicht erweist sich das Modell Montesquieus laut Riklin (2006)
aus den folgenden Griinden als bedeutungsvoll: Erstens wird auf jenes Faktum in der
Konzeption Montesquieus verwiesen, dass die Macht ,auf mehrere Machttrédger” aufgeteilt
werden muss, damit sie ,sich wechselseitig am Machtmissbrauch hindern™ (Riklin 2006: 290,
zit. nach Schmidt 2008: 72). Zweitens schaffe die ,,Gewaltenbalance* die Basis fiir Sicherheit
und Freiheit (Riklin 1989, 2006: 269ff, zit. nach Schmidt 2008: 73).

Montesquieus Kritik an der franzésischen Konigsherrschaft entziindet sich vor allem am
Verkauf und Kauf von offentlichen Amtern und Adelspatenten, wodurch Korruption und

Einflussnahme von Interessengruppierungen der Weg geebnet werde (vgl. Schmidt 2008: 67)

Das von Montesquieu entworfene Modell der Gewaltenbalance ful3t auf vier S&ulen: Erstens
auf den Staatsgewalten, die sich in die legislative, exekutive und rechtsprechende Gewalt
gliedern. Zweitens sind die gesellschaftlichen Kréfte, insbesondere Krone, Adel und
Besitzbiirgertum von Relevanz, und die dritte Komponente sind die Staatsorgane (mit den
Wahlberechtigten, der Volkskammer, der Adelskammer, dem Volksgericht, das per Los aus
dem Volk hervor geht und in periodischen Abstdnden in neuer Zusammensetzung tagt) sowie
das Adelsgericht (als Ausschuss der Adelskammer); hinzu kommen der Monarch und die
Minister. Als vierte S&ule sind die Befugnisse zu nennen, die beispielsweise in der
Kompetenz, Reprasentanten zu wahlen und Gesetze zu erlassen, zum Ausdruck kommt. (Vgl.
ebd.: 73)
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Charles de Secondat Montesquieus Lehre der Gewaltenverteilung und -balancierung zu Folge
soll sich der Machtausgleich unter den Gewalten mittels eines Systems ,,ineinandergreifender
Vetorechte* vollziehen. Uber diesen Machtausgleich unter den Staatsgewalten hinaus ist der
Ausgleich unter den sozialen Kraften zu nennen. Allerdings darf bei diesem Ausgleich die
privilegierte Stellung des Monarchen und des Adels nicht unerwahnt bleiben, wéhrend das
Volk nachrangig ist. Das kann als Symptom daftir gewertet werden, dass Montesquieu nicht

vorrangig flr die Demokratie eintritt. (\Vgl. ebd.: 74)

Demokratie nach den Vorstellungen Montesquieus funktionierte am ehesten in Kleinstaaten
und verlangte ,,ein hohes MaBl an Gleichheit“ (vgl. ebd.: 76). Es wird aber nicht von
»absolute[r] Gleichheit™ ausgegangen, sondern von ,mafvolle[n]
Vermdgensunterschiede[n]“. Zur Stabilisierung der Demokratie wirken nach Montesquieu
unter anderem ,.gleichmédfligere Verteilung des Bodenbesitzes, Abbau von Macht- und
Herrschaftsunterschieden und die Einddmmung der ,,Anfinge von Korruption® (De |"Esprit
des Loix V, 19, zit. nach Schmidt 2008: 76).

Montesquieu setzt sich auch mit den Zerfallsbedingungen der Demokratie auseinander.
Ausloser des Niedergangs einer jeden Staatsform ist nach Montesquieu die Erosion der

kulturellen Basis und beginnt meist

,mit der Auflésung ihrer Grundsatze, mit zuviel oder zuwenig Gleichheit in der
Demokratie, mit willkiirlicher Machtanwendung im Fall der Aristokratie, mit
Abschaffung intermedidrer Gewalten und UbermaRiger Konzentration politischer
Macht in der Monarchie* (De I"Esprit des Loix VIII, zit. nach Schmidt 2008: 78).

Von Demokratie ist bei Montesquieu allerdings nur in eingeschranktem MalRe die Rede:
Demos bedeutet fur ihn Volk — ohne die Majoritat des ,niederen Volkes™; unter Demokratie
versteht Montesquieu vor allem ,.ein[en] ideelle[n], programmatische[n] Bestandteil einer
scharfen Kritik am franzoésischen Absolutismus® (vgl. Schmidt 2008: 78). Nichtsdestotrotz
konnen Montesquieus demokratietheoretische Elemente fiir seine Ara als durchaus ,,radikal
(Weigand 1965: 31, 77, zit. nach Schmidt 2008: 79) erachtet werden, wird ihnen doch
vereinzelt ,revolutionédres Potential™ attestiert (Schwan 1991: 216, zit. nach Schmidt 2008:
79). In der Folge berufen sich Protagonistinnen der Franzdsischen Revolution auf
Montesquieu als geistigen Urheber (Hampson 1983, zit. nach Schmidt 2008: 79), zudem wird
auch in der Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika Anleihe bei Montesquieu
genommen (vgl. Schmidt 2008: 79).
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3.4 Jean-Jacques Rousseaus Beitrag zur Demokratietheorie

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) hat zur Theorie und Praxis der Demokratie wesentliche
Elemente beigesteuert: Im Besonderen die Lehre vom Gesellschaftsvertrag (Speth 2005: 121,
zit. nach Schmidt 2008: 91), weiters die Volkssouverénitatstheorie und zudem die
Differenzierung zwischen Sonder-, Gesamt- und Gemeinwillen. Rousseau bezeichnet unter
Demokratie nur die Real- oder Idealtypen der Direktdemokratie. Direktdemokratie scheiterte
flr Rousseau an Griinden der Praktikabilitat (vgl. Schmidt 2008: 91).

Seinem Selbstverstandnis nach sah sich Rousseau nicht als Befurworter und Vorkampfer der
Demokratie, sondern er war vielmehr republikanisch eingestellt (Ottmann 2006, zit. nach
Schmidt 2008: 91).

Die Freiheit ist flr das von Jean-Jacques Rousseau in seinem Werk Contrat social (1762)
konzipierte politische System und fiir die darin enthaltene Demokratietheorie der ,Grund- und
Eckstein™ (Kelsen 1981: 6, zit. nach Neumann 1998: 20f). ,Auf seine Freiheit verzichten heif3t,
auf seine Wirde als Mensch [...] verzichten' (Contrat social I: 4, zit. nach Neumann 1998:

21) konstatiert Rousseau.

Rousseaus Freiheitsverstandnis 16st insofern Irritationen aus, als fur Rousseau Freiheit mit
dem ,.Zwang zur Freiheit“ verbunden ist. Die Gesamtheit der Gesellschaftsmitglieder ist
verpflichtet, den Einzelnen, der sich nicht dem Gemeinwillen beugen will, zur Befolgung des
Gemeinwillens zu zwingen. Mit anderen Worten: Man zwingt ihn, frei zu sein
(Gesellschaftsvertrag I: 7, zit. nach Schmidt 2008: 92).

Die Volkssouveranitétslehre Rousseaus wird etwa von Benjamin Barber (1994) oder Carl
Schmitt (1926) gehuldigt (zit. nach Schmidt 2008: 96). Aber auch Befirworterlnnen der
direkten Demokratie berufen sich mitunter auf Rousseau, abstrahieren jedoch zumeist ,,vom
autorititsanfalligen und freiheitsbedrohenden* Aspekt der Lehre Rousseaus. Schmidt kommt
zu dem Schluss, dass Rousseaus demokratietheoretischer Beitrag — gemessen an seinem Wert
fur die moderne wissenschaftliche Demokratietheorie — Uberbewertet wird (Schmidt 2008:
96).

Neben Rousseaus verengtem Demokratiebegriff, der nur fur kleinste Gemeinwesen konzipiert
ist, gibt auch seine Volkssouverinititstheorie, die keine Schutzmechanismen ,,gegen die

Verselbstindigung der Souverdnitét™ aufweist, Anlass zu kritischer Betrachtung (vgl. ebd.).
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Nichtsdestotrotz zeigen Jean-Jacques Rousseaus radikale Aussagen aullerordentliche
politische Wirkung. Sein Hauptverméchtnis fur die Demokratietheorie liegt in folgenden
Botschaften: ,,Die Souverdnitét ist unteilbar und unverduBlerlich® und ,,die Demokratie [ist]

ein Teil der Entfremdung, die die Moderne pragt™ (ebd.).

Rousseau opponiert gegen das Représentationsprinzip, und in seiner Konzeption mangelt es

an Mechanismen zum ,,Schutz gegen die potenzielle Despotie der Mehrheit™ (vgl. ebd.: 96f).

Rousseau ging davon aus, dass der Mensch von Natur aus gut sei, aber der Staat ihn an seiner
Entfaltung hindere. Nach seiner ,,identitdren” Demokratietheorie, bei der sich die Menschen
in einem Gesellschaftsvertrag zusammenschlieBen, werden Herrscher und Beherrschte

gleichgesetzt. (Vgl. Honikel 0.J., http://staatsrecht.honikel.de)

Nach der Theorie identitdrer Demokratie von Rousseau gilt es zu erreichen, ,,dass die
Volkssouverénitat und der Volkswille nicht durch ungebundenes und unkontrolliertes Tun
freier Reprisentanten beeintrichtigt oder verfilscht werden®. Es ist daher von zentraler
Bedeutung, dass ,,das Volk selbst die Gesetze gibt“, und zwar in der Bedeutung, dass es iiber

vorgelegte Gesetzentwiirfe entscheidet. (Vgl. Neumann 1998: 12)

Fur Rousseau ist das Volk souveran, nicht die Regierung. Zwar kann das Volk
Machtbefugnisse delegieren, nicht aber die Souverénitat (vgl. Mockli 1994: 34). Rousseau
konstatierte dazu: ,Jedes Gesetz, das das Volk nicht selbst beschlossen hat, ist nichtig; es ist
uberhaupt kein Gesetz™ (Rousseau 1762: 111/15, zit. nach Mockli 1994: 34).

Rousseau ist um eine Konzeption bemuht, in der die Sicherheit der Person, Eigentum und vor

allem die Freiheit aller gewahrleistet ist (vgl. Neumann 1998: 21).

Der Einzelne gibt seinen natirlichen Willen auf und unterwirft sich den Gesetzen der
souverdnen Gemeinschaft, bleibt aber trotzdem frei, da er gleichzeitig ,,Mitglied des
souverdanen Korpers ist“. Er gibt sich also damit selbst die Gesetze, die er einhalten muss. Der
contrat social wandelt die unsoziale Freiheit im Naturzustand in eine neue soziale Freiheit im
Gesellschaftszustand. (\Vgl. ebd.: 22)

Das Volk als Souverdn mit seiner Gesetzgebungsgewalt verwirklicht permanent den
Gemeinwillen; einer Regierung steht somit als vollziehender Gewalt und ,,Diener des
Souverdn® die Funktion einer ,vermittelnde[n] Korperschaft” zu. Die Regierung gibt die
Gesetze, die sie vom Volk erhdlt, an das Volk — also ,,den vielen Einzelnen“ weiter. (Ebd.:
23)
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Der Gemeinwille (volonté générale) ist nach Rousseau nicht mit dem Gesamtwillen (volonté
de tous) ident:
,Oft besteht ein grofler Unterschied zwischen dem Gesamtwillen und dem
Gemeinwillen: dieser blickt nur auf das gemeinsame Interesse, jener blickt nur auf das
private Interesse und stellt nur eine Summe von Sonderinteressen dar. Subtrahiert man
von diesen namlichen Willensentscheidungen das mehr oder Weniger [sic], das sich

gegenseitig aufhebt, so bleibt als Summe, nach Abzug der Abweichungen, der
Gemeinwille Ubrig.” (Contrat social 1l: 3, zit. nach Neumann 1998: 25)

3.5 Die Federalist Papers und ihr demokratietheoretischer Beitrag

Als eine weitere Station auf dem Weg von den &lteren zu den modernen Demokratietheorien
gilt es auf die Entwicklung in Nordamerika von 1787 und 1788 einzugehen (vgl. Schmidt
2008: 98).

Die Theoretiker der amerikanischen Revolution und der US-Verfassung bauten auf das von
Locke gepragte Fundament politischer Theorie auf (vgl. Pelinka 1976: 19). Die von
Alexander Hamilton, James Madison und John Jay verfassten Federalist Papers sind eine
Sammlung von insgesamt 85 Zeitungsartikeln, die in New York vor der Wahl des
Ratifizierungskonvents der neuen Verfassung verdffentlicht wurden (vgl. Jorke 2012: 144).
Die Federalist Papers waren fur die Verfassung der Vereinigten Staaten von Amerika von
essenzieller Bedeutung, sie gehen aber nach Ansicht von Schmidt weit iber die amerikanische
Verfassungsthematik hinaus (Schmidt 2008: 98).

Als wegweisend gilt insbesondere die in den Federalist Papers dargelegte Begriindung einer
Staatsverfassung, die das Gemeinwohl sowie die Rechte der Einzelnen ,,gegen die Gefahr der
Majorisierung zu schutzen und zugleich den Geist und die Form der vom Volk abgeleiteten
Regierung [...] zu bewahren verspricht* (Federalist No. 10, zit. nach Schmidt 2008: 108f).

Obwonhl in den Federalist Papers fiir eine ,,Republik pladiert wird (Federalist No. 10), aber
sie sich von einer rein direktdemokratisch fundierten ,pure democracy™ distanzieren, liefern
sie einen wesentlichen Beitrag zur Demokratietheorie (vgl. Schmidt 2008: 109). De facto ist
unter der Bezeichnung ,,Republik in den Federalist Papers eine Demokratie gemeint, wie sie
gegenwartig in den westlichen demokratischen Verfassungsstaaten angelegt ist (vgl. ebd.). Es
ist aber nicht zu Ubersehen, dass es sich bei der Demokratie der Federalist Papers um eine
,hochgradig defekt[e]“ Ausprdgung handelt, zumal nur weile Manner Vollblrger sind,
Frauen und Sklaven hingegen nicht wahlberechtigt sind (Dahl 2006: 169f, zit. nach Schmidt
2008: 109).

25



Die Federalist Papers enthalten mit dem Primat der Verfassung als Verkorperung des
Volkswillens eine wesentliche Neuerung. Sie begrinden die Souveranititsfrage mit der
Verfassungssouveranitit und werten darin zudem den Fdderalismus als fir die Demokratie
forderlich (vgl. Schmidt 2008: 109).

Auffallend ist, dass die politische Beteiligung der Burger in den Federalist Papers
vernachlassigt wird. Schmidt begriindet dies mit dem ,Misstrauen* der Verfasser der
Federalist Papers gegenuber den einzelnen Birgern und ihren Organisationen sowie ,,der
Wankelmatigkeit der Masse“ (Schmidt 2008: 110). Zudem kommt bei den von Madison
verfassten Abschnitten gravierendes Misstrauen gegenuiber der Regierung zum Ausdruck
(Herz 1999: 186, zit. nach Schmidt 2008: 111).

Die Stimmbdrgerschaft wird durch die Verfasser der Federalist Papers vor allem auf weille,
besitzende, Steuern zahlende Méanner beschrankt. Exkludiert bleiben die Nichtweillen, die
Nichtbesitzenden, die Nichtsteuerzahlenden und die Frauen. Ein Verbot der Sklaverei ist nicht
enthalten, sondern wird sogar noch in der Verfassung gedeckt (Dahl 1997e: 771f, zit. nach
Schmidt 2008: 111). Allerdings ist bei der Beurteilung der Sklavenfrage der zeitgendssische
Kontext zu bertcksichtigen, spiegelte sich in der toleranten Haltung gegeniiber der Sklaverei
doch der ,,Kompromisscharakter der amerikanischen Verfassung* wider (Dahl 2006: 170f, zit.
nach Schmidt 2008: 111f).

James Madison kritisierte im 10. Artikel der Federalist Papers insbesondere die ,,reine
Demokratie” als eine ungerechte Herrschaftsform. In ihr laufe man Gefahr, einer ,Tyrannei
der Mehrheit’, schutzlos ausgeliefert zu sein, da die grundlegenden individuellen Rechte
vernachlassigt werden (vgl. Jorke 2012: 145). Nach den Federalist Papers sollen
institutionelle Mechanismen — insbesondere das Prinzip der Gewaltenteilung und -mischung

(,checks and balances’) — eine ,,Tyrannei der Mehrheit* verhindern (vgl. ebd.: 146).

Aus demokratietheoretischer Perspektive ist die Idee der ,,Verkniipfung des Republikbegriffes
mit einem groBBen Flichenstaat™ auf der Basis einer repriasentativen Ordnung von Bedeutung
(vgl. ebd.). Die politischen Entscheidungstrager werden in periodischen Abstanden per Wahl
bestimmt, womit die politische Fihrung des grofen Nationalstaates gesichert ist und
gleichzeitig die ,,demokratische Kontrolle der politischen Eliten“ moglich ist (vgl. ebd.:
146f). Nach Madison bedarf es dazu anstatt direktdemokratischer Instrumente der ,,Wahl

qualifizierter gemeinwohlorientierter Repridsentanten” in einer Republik, weiters eines
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Grolistaates und einer bundesstaatlichen Gliederung (Federalist No. 10 und 51, zit. nach
Schmidt 2008: 104).

Die Federalists zeigten sich in ihrer Furcht vor einer ,Tyrannei der Mehrheit™ eher skeptisch
hinsichtlich der politischen Partizipation des durchschnittlichen Birgers in der kinftigen
Foderation. Nach Madison ist die Demokratie, die fur ihn als Versammlungsdemokratie zu
verstehen ist, vor allem ungeeignet, die unterschiedlichen Interessen diverser Gruppen in
einem Staat ,,miteinander in Einklang zu bringen* (vgl. M6ckli 1994: 36). So heif3t es dazu in

den Federalist Papers:

,Besitzt eine Interessengruppe jedoch die Majoritét, so wird sie durch die Staatsform
der Volksregierung in die Lage versetzt, ihren Interessen und Leidenschaften das
Gemeinwohl und die Rechte der tbrigen Blrger aufzuopfern® (Hamilton/Madison/Jay
1787, Nr. 10, zit. nach Mockli 1994: 36f).

Die Minderheit vor der Mehrheit zu schitzen, ist somit Aufgabe der Regierung. Madison
lehnt es ab, eine représentative Republik — also eine Staatsform, in der die Idee der Vertretung
des Volkes realisiert wird — als Demokratie zu bezeichnen. Es mussen in dieser Republik
institutionelle Vorkehrungen getroffen werden, ,,um die 6ffentliche Macht zu teilen und sie in
die Hiande der Weisen und Tugendhaften zu legen®. Das wird beispielsweise mittels des
Zweikammersystems (wie in den USA), des Foderalismus und der Ausbalancierung der
politischen Krafte umgesetzt. (Vgl. Mockli 1994: 37)

3.6 Demokratiebegriff bei Karl Marx und Friedrich Engels

Karl Marx (1818-1883) und Friedrich Engels (1820-1895) hoben sich mit ihrem
Demokratiebegriff von den bisher entwickelten Konzepten liberaler, radikaler und sozialer
Demokratie ab. Anfangs zu den genannten Positionen in enger Verbindung stehend, setzten
sie sich seit 1844, indem sie fur sich die Bezeichnung Kommunisten wéhlten, von den
genannten Richtungen ab, ,,ohne aber aufzuhoren, sich der (gemidB ihrer Theorie
interpretierten) Demokratie verpflichtet oder im weiteren Sinne zugehorig zu fuhlen.« (Vgl.
Conze 1974: 889)

In der Ara der liberal-demokratischen Revolution und ihres Niedergangs (1848/50) ersetzten
Marx und Engels die politischen Termini Liberalismus, Demokratie und Kommunismus durch
die sozialen Bezeichnungen Bourgeois, Kleinburger und Arbeiter (Proletarier) (vgl. ebd.:
890). Von 1843 bis 1852 beschéaftigten sich Karl Marx und Friedrich Engels mit der

theoretischen Konzeption des ,,Prozei[es] von ,purer Demokratie™ (Engels 1853: 579, zit.
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nach Conze 1974) (ber ,Sozial-Demokratie® zum revolutiondren Sprung (,Diktatur des
Proletariats*)*, der die Basis fiir die eigentliche ,,Demokratie des Kommunismus* legen sollte

(vgl. Conze 1974: 891).

Friedrich Engels, der bereits 1843 die Franzosische Revolution als ,,Ursprung der Demokratie
in Europa“ benannte, konstatierte, ,,dall aus unwahrer und geheuchelter Demokratie echte
Freiheit und echte Gleichheit, das heit Kommunismus, entstehen (Hervorheb. i. O.) misse
(Engels 1843: 481, zit. nach Conze 1974: 890). Die Demokratie, das ist heutzutage der
Kommunismus [...]. Die Demokratie ist proletarisches Prinzip, Prinzip der Massen
geworden* (Hervorheb. i. O.), fiihrte Engels spater dazu weiter aus (Engels 1844: 613, zit.
nach Conze 1974: 890).

Karl Marx setzte sich mit der Demokratie theoretisch einschlagig erstmals in seiner Arbeit
Zur Kritik der Hegelschen Rechtsphilosophie auseinander, in der er einen allgemeinen Begriff
der Demokratie zu erklaren versuchte: ,Die Demokratie ist die VVerfassungsgattung. [...] Die
Demokratie ist Inhalt und Form™ (MEW, Bd. 1: 230f, zit. nach Lambrecht 2007: 12).

Marx’ Verteidigung der Demokratie im Widerspruch zu Hegel miindete in der Feststellung:

,In der Monarchie ist das Ganze, das Volk, unter eine seiner Daseinsweisen, die
politische Verfassung, subsumiert; in der Demokratie erscheint die Verfassung selbst
nur als eine Bestimmung, und zwar Selbstbestimmung des Volks. In der Monarchie
haben wir das Volk der Verfassung; in der Demokratie die Verfassung des Volks. Die
Demokratie ist das aufgeloste Ratsel aller Verfassungen. Hier ist die Verfassung nicht
nur an sich, dem Wesen nach, sondern der Existenz, der Wirklichkeit nach in ihren
wirklichen Grund, den wirklichen Menschen, das wirkliche Volk, stets zuriickgefihrt
und als sein eignes Werk gesetzt. Die Verfassung erscheint als das, was sie ist, freies
Produkt des Menschen; man kdnnte sagen, dal dies in gewisser Beziehung auch von
der konstitutionellen Monarchie gelte, allein der spezifische Unterschied der
Demokratie ist, dass hier die Verfassung tberhaupt nur ein Daseinsmoment des Volkes,
daB nicht die politische Verfassung fiir sich den Staat bildet.” (MEW? 1: 231, zit. nach
Lambrecht 2007: 12f)

In einer weiteren Uberlegung zum Begriff der Demokratie stellte Marx fest:

,Hegel geht vom Staat aus und macht den Menschen zum versubjektivierten Staat; die
Demokratie geht vom Menschen aus und macht den Staat zum verobjektivierten
Menschen. Wie die Religion nicht den Menschen, sondern wie der Mensch die Religion

2 Die Bezeichnung MEW (Marx-Engels-Werke) steht fiir eine vielzitierte Sammlung der Werke von Karl Marx
und Friedrich Engels.
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schafft, so schafft nicht die Verfassung das Volk, sondern das Volk die Verfassung.’
(MEW 1: 231, zit. nach Lambrecht 2007: 13)

Marx kann als ,,einer der wirkméchtigsten Denker aller Zeiten* bezeichnet werden (vgl. Pesch
2012: 183). Pesch schrankt jedoch ein, dass nicht alles, was etwa von Stalin, Mao oder
Honnecker aus den Uberlegungen von Karl Marx gemacht wurde, Marx selbst zugeschrieben
werden dirfe. Dies lasst sich damit begriinden, als Marx auch als Impulsgeber und geistiger
Urheber diverser demokratischer Stromungen gilt, so insbesondere als ,,geistiger (Adoptiv-
)Vater der Sozialdemokratie“ des 19. Jahrhunderts, aber auch der Theoretiker der
Ratedemokratie im 20. Jahrhundert oder der kritischen Theorie eines Jirgen Habermas, der
sich explizit auf die Tradition von Karl Marx beruft (Pesch 2012:183).

Zweifelsfrei werden eine Reihe der Marx schen Gedankengénge mitunter als widerlegbar
erachtet, aber viele seiner Uberlegungen regen zum Denken an (vgl. Pesch 2012: 183f).
Ungeachtet zahlreicher Einwande, die Kritikerlnnen von Karl Marx vorbringen, ist es das
Verdienst von Marx — wie dies nur bei einigen Wenigen seiner Zeit der Fall war — ,, .die
soziale Frage' in den Fokus der modernen Demokratietheorie geriickt™ zu haben (vgl. ebd.:
184). Als eines der wesentlichen Ergebnisse, die von der Marx'schen Theorie angeregt
wurden, kann jenes Faktum angefiihrt werden, dass wir in der heutigen Zeit, ,,wenn wir von
der ,Demokratie” sprechen, hdufig auch gewisse soziale und sozialstaatliche Rechte in

Verbindung bringen* (vgl. ebd.).

Marx kann nicht unbedingt als Demokratietheoretiker angesehen werden, zumal er eine
andere Gesellschaftsformation, die klassenlose Gesellschaft, vor Augen hatte, die lediglich
,»iber die Diktatur des Proletariats“ erreichbar sei (vgl. Waschkuhn 1998: 237). Ungeachtet
dessen ist der moralische Beitrag von Marx anerkennenswert. Selbst Karl Popper erklért im
Bd. 11 seiner Offene[n] Gesellschaft und ihre Feinde: ,,Der ,wissenschaftliche’ Marxismus ist
tot. Sein Gefiihl flr soziale Verantwortlichkeit und seine Liebe fiir die Freiheit missen
weiterleben* (Popper 1992, Il: 246, zit. nach Waschkuhn 1998: 239f).

Nach den voran gegangenen Wegen zur modernen Demokratietheorie werden ausgehend von
Begriffsbestimmungen zur direkten Demokratie die Genese der direkten Demokratie in der
Schweiz und in Kalifornien nachfolgend erlautert.
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4. THEORETISCHE VERORTUNG DIREKTER DEMOKRATIE

,,Die Demokratie ist ein Verfahren, das garantiert, dass
wir nicht besser regiert werden, als wir es verdienen.*
(George Bernard Shaw)

4.1 Begriffsbestimmungen

Der Begriff direkte Demokratie wird als Bezeichnung verschiedener Formen der politischen
Partizipation des Volkes verwendet. Eine allgemein glltige Definition liegt bis dato allerdings

nicht vor.
Direkte Demokratie
bezeichnet nach Kost

L[iJn der Wirklichkeit moderner Staaten [...] alle durch Verfassung und weitere
Rechtsvorschriften ermdglichten Verfahren, durch die die stimmberechtigten
Birgerinnen und Blrger eines Staates, eines Bundeslandes oder einer Kommune
politische Sachfragen durch Abstimmung selbst und unmittelbar entscheiden bzw. auf
die politische Agenda setzen. Direkte Demokratie ist dabei in der Regel eine Erganzung
und Erweiterung des politischen Entscheidens in reprasentativen Demokratien, wo
politisch verbindliche Entscheidungen im Rahmen der Verfassungsordnung von
gewahlten Reprasentanten getroffen werden.« (Kost 2008: 10)

Nach Theo Schillers Konzeption der direkten Demokratie ,,liegt die legitime politische Macht
(,Staatsgewalt’) beim Volk“. Er beruft sich dabei auf die viel zitierte Formel Abraham
Lincolns: ,Regierung des Volkes, durch das Volk, fur das Volk™ (Schiller 2002: 13).

Liberale Demokratie

Der Fokus dieser Arbeit richtet sich ausschlie3lich auf die Betrachtung stabiler, liberaler
Demokratien. Der Begriff ,,liberale Demokratie® wird — im Sinne Schmidts (2004: 415, zit.
nach Christmann 2012: 27) — ,,austauschbar mit den Termini konstitutionelle Demokratie
oder demokratischer Verfassungsstaat verwendet. Der Terminus ,liberale Demokratie®
drickt laut Christmann aus, dass ein politisches System (ber ein demokratisches und ein

rechtsstaatliches Prinzip verfiigt sowie liberale Grundrechte anerkennt (Christmann 2012: 27).
Rechtsstaatliche Demokratie und demokratischer Rechtsstaat

In dieser Arbeit wird in der Gruppe der liberalen Demokratien von zwei Formen
ausgegangen: der ,,rechtsstaatlichen Demokratie® und dem ,,demokratischen Rechtsstaat®. Im

ersten Fall ist eine Demokratie mit rechtsstaatlichen Elementen und im zweiten Fall ein
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Rechtsstaat mit  demokratischen ~ Komponenten angesprochen. Das  vorrangige

Unterscheidungsmerkmal liegt ,,in der entgegengesetzten Schwerpunktsetzung beziiglich der

beiden wesentlichen Prinzipien moderner politischer Systeme* (vgl. Christmann 2012: 43).
,,Die rechtsstaatliche Demokratie bezeichnet [..] ein System, in dem das demokratische
Prinzip ein hoheres Gewicht hat als das rechtsstaatliche. Demgegeniber steht der

demokratische Rechtsstaat (Hervorheb. i. O.) der einen starken Rechtsstaat bezeichnet,
der demokratisch organisiert ist.“ (Ebd.: 27f)

Die rechtsstaatliche Demokratie ist einerseits geprdgt von weit reichenden
Partizipationsmoglichkeiten in mehrheitsdemokratischen Prozessen und andererseits von
»einer geringen Rechtsabsicherung des Einzelnen. Der aktive Biirger darf mitregieren, der
passive ist den Konsequenzen weitgehend ausgesetzt“ (ebd.: 46). Die Sicherung der
unantastbaren Grundrechte ist neben einer geringen Teilhabemdglichkeit der Birgerinnen und
einer Vorherrschaft der Justiz der wesentliche Aspekt im demokratischen Rechtsstaat (vgl.
ebd.).

Obgleich es theoretisch denkbar wére, findet sich in der politischen Praxis kein System, das
sich ausschlief3lich der direkten Demokratie in der Gestalt von Versammlungsdemokratie oder
Abstimmungsdemokratie bedienen wirde. In vielen Féllen fungiert die direkte Demokratie

nur als ,,ein ergédnzendes oder nachgeordnetes Element™ (vgl. Schiller 2002: 16f).

4.2 Genese der direkten Demokratie

Fur das tiefere Verstandnis direktdemokratischer Einrichtungen und Verfahren erscheint es
zundchst vorrangig, auf den entwicklungshistorischen Hintergrund der direkten Demokratie in

der Schweiz und in den USA, mit besonderem Blick auf Kalifornien, néher einzugehen.
4.2.1 Entwicklung der direkten Demokratie in der Schweiz

Der entwicklungshistorische Hintergrund der direkten Demokratie in der Schweiz
unterscheidet sich deutlich von dem anderer Lander. Die entscheidenden Impulse fur die
Herausbildung direktdemokratischer Institutionen formierten sich aus der Gesellschaft heraus
(vgl. Neidhart 1970: 37ff, zit. nach Luthardt 1994: 43). Die Schweizerische
Eidgenossenschaft ~ war  urspringlich  représentativ  konstituiert,  sodass  die
direktdemokratischen Rechte erst im Laufe der zweiten Hélfte des 19. Jahrhunderts erkdmpft

werden mussten (vgl. Marxer/ Pallinger 2006: 19).
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Zwischen 1798 und 1848 entstand — begleitet von Konflikten zwischen fortschrittlich-
liberalen und konservativen Kréften — der moderne Bundesstaat. Nach der kurzen Periode der
,Helvetischen Republik®, die den losen Staatenbund der damaligen Eidgenossenschaft in
einen zentralistischen Staat nach franzdsischem Muster umwandeln hatte sollen, wurde die
alte Ordnung mit dem neuen Bundesvertrag von 1815 teilweise wieder hergestellt. In den
1830er Jahren in der Phase der sogenannten Regenerationsbewegung gewannen die liberalen
Krafte wieder an Stérke. (Vgl. ebd.)

Gleichzeitig wurde die Forderung nach direkter Mitsprache des Volkes erhoben (vgl. Kolz
1992: 303, zit. nach Vatter 2007: 72). Die Ergreifung der Volksrechte wurde allerdings durch
die hohen Hiirden nahezu unmdglich, und das reprasentative Prinzip blieb bestimmend (vgl.
Vatter 2007: 74). Der Grundsatz der Volkssouveranitat war einer der zentralen Séulen der
Regeneration, wobei die neuen politischen Entscheidungstrager starker zur Realisierung
liberaler als direktdemokratischer Forderungen tendierten (vgl. Kolz 1992: 303, zit. nach
Vatter 2007: 72).

Der sich verschérfende Konflikt zwischen fortschrittlich-liberalen und katholisch-
konservativen Gruppen provozierte einen bewaffneten Konflikt (Sonderbundskrieg 1847), der
darin gipfelte, dass der Bundesvertrag durch eine liberale Bundesverfassung (1848) ersetzt
wurde. Diese Verfassung basierte auf den kantonalen VVorbildern und orientierte sich ebenfalls

am Prinzip der Représentation. (Vgl. Marxer/ Pallinger 2006: 19)

In der nach der US-Bundesverfassung konzipierten Verfassung des Helvetischen
Bundesstaates von 1848 (vgl. Luthardt 1994: 45) waren bereits das obligatorische
Verfassungsreferendum und die Volksinitiative auf Totalrevision verankert (vgl. Vatter 2007:
75; vgl. HeulRner/Jung 2009a: 115f). Mit der Bundesverfassung von 1874 gelang es, die
Volksrechte um das fakultative Gesetzesreferendum zu erweitern (vgl. Luthardt 1994: 45). Im
Jahre 1891 wurde zudem die eidgenodssische Volksinitiative auf Partialrevision der
Verfassung eingefiihrt (vgl. HeuRner/Jung 2009a: 116; vgl. Luthardt 1994: 45).

Im 20. Jahrhundert fand dieser Prozess mit nur geringfligigen Modifikationen der VVolksrechte
auf Bundesebene seine Fortsetzung (vgl. Vatter 2007: 75): Mit dem Jahr 1921 erfolgte die
Aufnahme des auf unbefristete Staatsvertrdge limitierten Staatsvertragsreferendums (vgl.
Wildhaber 1986, zit. nach Luthardt 1994: 45), das die Mitsprachemdglichkeit des Volkes in
auflenpolitischen Entscheidungen vorsah (vgl. Vatter 2007: 75). Im Jahre 1977 wurde es auf
den Beitritt zu internationalen Organisationen erweitert (vgl. Wildhaber 1986; vgl. Schindler
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1990, zit. nach Luthardt 1994: 45). In einer weiteren Differenzierung wurde im Jahre 1949
das sich auf dringliche, allgemeinverbindliche Bundesbeschlisse beziehende, obligatorische
Referendum eingefuhrt (vgl. Luthardt 1994: 45).

Nach Einfilhrung des Frauenstimmrechts (1971) erfolgte 1977 die Anderung der Zahl
erforderlicher Unterschriften fur das fakultative Referendum von 30 000 auf 50 000 und fir
die Volksinitiative von 50 000 auf 100 000. Im Zuge der 2003 neu eingeflhrten allgemeinen
Volksinitiative, die ebenfalls 100 000 Unterschriften benétigt, fand eine weitere Modifikation
statt: Stimmberechtigte kénnen damit das Parlament beauftragen, ein Anliegen durch eine

Verfassungs- oder Gesetzesanderung umzusetzen. (Vgl. Vatter 2007: 76)
4.2.2 Entwicklung der direkten Demokratie in den USA bzw. in Kalifornien

Die direkte Demokratie in den Vereinigten Staaten stellt eine Uber drei Jahrhunderte
,organisch gewachsene und mit mehreren historischen Erneuerungsmomenten verbundene
Tradition dar, die fast von Anbeginn in ein représentativ-demokratisches System eingebunden
gewesen ist” (vgl. Stelzenmdiller 1994: 285).

Verfolgt man die Wurzeln der direkten Demokratie in den USA, sind einige Parallelen zur
Schweiz zu erkennen. Einerseits kannte man sowohl in Nordamerika als auch in der alten
Eidgenossenschaft ~ freie  Gemeindeverfassungen mit  versammlungsdemokratischen
Elementen. Andererseits mussten — auf dem Hohepunkt der direktdemokratischen Bewegung
Ende des 19. und am Beginn des 20. Jahrhunderts — gegen den Widerstand einer
republikanischen Elite die direktdemokratischen Rechte erkampft werden. War mit der
Volksinitiative die Basis der direkten Demokratie gelegt, so fungierte diese danach als Mittel,
die direktdemokratischen Partizipationsrechte erweitern zu konnen. (Vgl. Mockli 2007: 20)

Die amerikanische Tradition direkter Demokratie begann in der Zeit der Kolonialisierung
Nordamerikas in den ersten puritanischen Siedlungen an der Kiste Neu-Englands;
versammlungsdemokratische Traditionen in den USA finden sich in den town meetings, die in
den Neuenglandstaaten noch existieren (vgl. Zimmerman 1986: 18-34 zit. nach Stelzenmiiller
1994: 283). Zwischen 1898 und 1918 fiihrten 23 US-Bundesstaaten direktdemokratische
Instrumente ein (vgl. Moéckli 2007: 22). 1910 stellten die Progressivisten fur kurze Zeit die
Mehrheit im Parlament von Kalifornien, und so gelang 1911 den direktdemokratischen
Instrumenten der Durchbruch (vgl. ebd.). Am 10. Oktober 1911 entschieden die Kalifornier in

einem obligatorischen Verfassungsreferendum mit einer Mehrheit von 168 744 zu 52 093
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Stimmen, Volksgesetzgebung in ihre Verfassung aufzunehmen; Kalifornien war damit der
zwolfte US-Staat, der Formen direkter Gesetzgebung einfuhrte (vgl. HeuRner 2012: 183).

Wahrend gegen Ende des 19. Jahrhunderts in den USA allgemein Bauern und Arbeiter die
Anliegen der direkten Demokratie mit Vehemenz vertraten, so engagierte sich zu Beginn des
20. Jahrhunderts die ,,progressive” Bewegung, insbesondere in Kalifornien, in dieser Sache
(vgl. Schwaiger 2008: 209).

Das primére Ziel der Einfuhrung direkter Gesetzgebung in Kalifornien, so Heul3ner (2012:
181) lag darin, ,,den korrumpierenden Einfluss von Wirtschaftsunternehmen auf Parteien und
Parlament* zu eliminieren. Impulsgeber dieser Ara war somit unter anderem der Widerstand
gegen das elitdare Ostkustenestablishment und dessen Machtdominanz sowie gegen
Korruption in den Staatenparlamenten (Stelzenmuller 1994: 69ff; 76ff, zit. nach Heul3ner
2000: 203).

Die kalifornische Volksgesetzgebung ist quasi als Reaktion ,auf Jahrzehnte anhaltende
Defizite des Parlamentarismus® in Kalifornien zu sehen. HeulRner folgend gilt es, diese
primdre ,Bedeutung des Kkorruptionsbekdmpfenden Zweckes der kalifornischen
Volksgesetzgebung® zu beriicksichtigen, da dies — im Gegensatz zur Schweiz — Ausloser fur
die Einfiihrung der extremen kalifornischen Ausprégung der Initiative war, die dem Parlament

nur begrenzte Moglichkeiten des Eingreifens in das Verfahren einrdumt (Heuf3ner 2012: 181).

Ab dem Jahre 1831 wurde der Grolteil der Verfassungsbestimmungen und
Verfassungsanderungen Referenden unterworfen (HeuBner 1992: 137, zit. nach Heulner
2000: 203). Das Verfassungsreferendum weist ,legitimatorische Funktion in
verfassungspolitischen Grundsatzentscheidungen® auf (HeuBBner 1992: 143, zit. nach Heuliner
2000: 204). Nach einem Wandlungsprozess dient es mittlerweile oft dazu, Gegenstande zu
regeln, die eigentlich einfaches Gesetzesrecht tangieren (vgl. Stelzenmidiller 1994: 78; 103f,
zit. nach HeufBner 2000: 204).

Nachfolgend werden die direktdemokratischen Einrichtungen und Verfahren in der Schweiz

und in Kalifornien einen weiteren Erkenntnisrahnmen bilden.
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5. DIREKTDEMOKRATISCHE EINRICHTUNGEN UND
VERFAHREN IN DER SCHWEIZ UND IN KALIFORNIEN

,Volksinitiativen sind politische Fiebermesser — sie nehmen den Puls des
Volkes, konnen aber zugleich als Impulsgeber fiir die politische Debatte
wirken: Themen, (ber welche weder Parlament noch Regierung zu
diskutieren bereit sind, finden Eingang in die politische Agenda. Engagierte
Gruppen in der Bevolkerung, die sich unzureichend reprasentiert fihlen,
konnen daftr sorgen, dass ihre Anliegen Beachtung finden®,

wirdigt Peter Grinenfelder, Prasident der Schweizerischen Staatsschreiberkonferenz, die
direktdemokratischen Elemente der Schweiz (Grunenfelder 2013: 0.S.).

Um sich der Beantwortung der Forschungsfragen ansatzweise annahern zu kénnen, empfiehlt
es sich, aus den direktdemokratischen Einrichtungen und Verfahren allgemeine Implikationen

flr die Stabilitat des politischen Systems abzuleiten.

Als  Urheberlnnen  von Initiativen  (Verfassungsinitiativen  und  fakultatives
Gesetzesreferendum) fungieren vorwiegend Organisationen, Gruppen und Personen, ,,die
wenig in das Proporzsystem integriert sind“. Dieses Faktum reduziert ihre Erfolgsaussichten,
sie reprasentieren aber hdufiger ,,aktuelle Problemlagen und innovative Losungsansitze®,

deren Durchsetzung mitunter eines langeren Anlaufs bedarf. (\Vgl. Schiller 2002: 106)

Der Einsatz direktdemokratischer Instrumente vergroRert das Angebot an politischen
Partizipationsmdglichkeiten, das von den Stimmbirgerinnen auch angenommen wird. Fir die
Schweiz pendelt sich die Abstimmungsbeteiligung zwischen 35 und 45 Prozent ein (vgl.
Schmidt 2003: 114). Die Anwendung direktdemokratischer Elemente fordert somit die
politische Integration der Birgerlnnen (vgl. Batt 2006: 17). Direktdemokratische Praktiken
tragen zur Einbindung gesellschaftlicher Gruppen und Interessen bei, zumal die Einbeziehung
dieser Gruppen in den politischen Entscheidungsprozess nicht zuletzt deren Ruckgriff auf
direktdemokratische Instrumente zu unterbinden vermag (vgl. ebd.: 16). Weiters starkt der
Gebrauch direktdemokratischer Instrumente durch die dazu notwendige Aufnahme und
Verarbeitung von Informationen Prozesse, die die Herausbildung staatsburgerlicher

Verantwortung fir das Gemeinwohl ermdglichen (vgl. ebd.: 17).

Direkte Demokratie forciert eine Starkung der Macht der Birgerinnen zu Lasten der
Parlamente und der politischen Eliten: ,,[W]enn ein Parlament auf die Zustimmung des

Volkes im Rahmen einer Volksabstimmung angewiesen ist, ist es eben nicht mehr ,souveran
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in seiner Entscheidungsfreiheit (ebd.). Aus der Sicht der politischen Eliten kann somit der
Einsatz direktdemokratischer Elemente durchaus als Machtverlust betrachtet werden (ebd.), er
steigert aber andererseits das Demokratievertrauen (vgl. HeufRner/Jung 2009a: 128) und die

allgemeine Lebenszufriedenheit der partizipierenden Burgerinnen (vgl. ebd.: 127).

In der Schweiz zeigen sich 88 Prozent der Bevolkerung mit der Demokratie in ihrem Land
zufrieden, immerhin 41 Prozent sind der Ansicht, Einfluss auf das Regierungshandeln zu
haben. Damit weisen sie immer noch den héchsten Wert im Vergleich mafRgeblicher

europaischer Staaten auf (vgl. ebd.: 128).

Beflrworterinnen direktdemokratischer Entscheidungsverfahren heben zum einen die
Integrationsleistung und ihren damit einhergehenden Einfluss auf die Stabilitat des politischen
Systems hervor. Zum anderen wird in Studien auf die positive Wirkung direkter
Partizipationsrechte auf die Sozialisation, die politische Informiertheit und die allgemeine
Lebenszufriedenheit der BiirgerInnen verwiesen. Begriindet wird dies mit dem ,,stdndige[m]
Dialog von Regierung und Verwaltung mit dem Volk* (vgl. Freitag/\Wagschal 2007: 9). Ohne
direktdemokratische Instrumente mangelt es den Stimmbdirgerinnen an zusétzlichen Kontroll-
und Sanktionsmoglichkeiten, um ihrem ,,Volkswillen Nachdruck zu verleihen (vgl.

Kirchgassner et al. 1999, zit. nach Freitag/Wagschal 2007: 9f).
5.1 Direktdemokratische Einrichtungen und Verfahren in der Schweiz

Die Schweiz gilt als unangefochtene Spitzenreiterin im Hinblick auf direktdemokratische
Beteiligungsmdglichkeiten in der Gegenwart (vgl. Kaufmann/Bichi/Braun 2006, zit. nach
Schmidt 2008: 339).

Auf Bundesebene finden sich in der Schweiz im Wesentlichen drei Verfahrenstypen: das
obligatorische Verfassungsreferendum, das fakultative Gesetzesreferendum und die
Volksinitiative flir Verfassungsdnderungen. Seit 1921 werden auch Staatsvertrage Uber den
Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit dem obligatorischen Referendum (mit
Standemehr) unterworfen (vgl. Schiller 2002: 100; vgl. Wittmann 2001: 119).

Dem obligatorischen Verfassungsreferendum unterliegen Verfassungsanderungen, dringlich
erklarte Bundesgesetze ohne Verfassungsgrundlage, deren Geltungsdauer ein Jahr Ubersteigt
sowie der Beitritt zu Organisationen fur kollektive Sicherheit oder zu supranationalen
Gemeinschaften (vgl. Marxer/Pallinger 2006: 26; vgl. Schmidt 2008: 343). Das obligatorische

Verfassungsreferendum besagt, dass jede vom Parlament beschlossene Verfassungsrevision —
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sowohl einzelne Artikel als auch die Totalrevision — dem Volk vorgelegt und durch eine
Volksabstimmung bestatigt werden muss (vgl. Schiller 2002: 100; vgl. Heul3ner/Jung 2009a:
117). Eine Vorlage ist angenommen, wenn sich die einfache Mehrheit der Abstimmenden
daftir ausspricht (vgl. ebd.). Es gilt das doppelte Mehrheitserfordernis, das bedeutet, dass
Volk und Kantone zustimmen mussen (vgl. Marxer/Pallinger 2006: 22). Obligatorische
Referenden weisen die hochste Annahmequote auf, etwa 75 Prozent der

Verfassungsanderungen werden vom Volk angenommen (vgl. Christmann 2010: 62).

Das 1874 eingeflhrte fakultative Referendum erstreckt sich auf Bundesgesetze, auf ,,dringlich
erklarte Bundesgesetze, deren Geltungsdauer ein Jahr Ubersteigt”, auf die meisten der
Bundesbeschliisse sowie volkerrechtliche Vertrdge, die unbefristet und unkiindbar sind,
einschlieBlich derer, die den Beitritt zu einer internationalen Organisation vorsehen (vgl.
Marxer/Pallinger 2006: 27; vgl. Schmidt 2008: 342).

50 000 Birgerinnen (ca. 1,1 Prozent der Stimmberechtigten) oder acht Kantone kdnnen uber
ein vom Parlament beschlossenes Gesetz einen Volksentscheid beantragen, wobei fiir die
Unterschriftensammlung hundert Tage Zeit ist. Von dieser Referendumsinitiative wurde auf
Bundesebene haufig Gebrauch gemacht,  wodurch die parlamentarische
Gesetzgebungstatigkeit mafigeblich erschwert wurde. (\Vgl. Schiller 2002: 100; vgl. Schmidt
2008: 342)

Die im Jahre 1891 eingefiihrte Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung wird
auch als Volksinitiative fur Verfassungsrevisionen oder ,,Verfassungsinitiative® bezeichnet
(vgl. ebd.). 100 000 Burgerlnnen (ca. 2 Prozent der Stimmberechtigten) kdnnen einen
ausgearbeiteten Entwurf fur eine Verfassungsanderung einbringen, wobei fir die Sammlung
der Unterschriften ein Zeitraum von 18 Monaten zur Verfugung steht (vgl. Heul3ner/Jung
2009a: 118). Das Parlament hat die Mdoglichkeit, als Gegenentwurf eine Konkurrenzvorlage
zur Abstimmung vorzulegen. Dieses Recht wird vom Parlament zur Verhinderung der
Annahme einer oft radikal formulierten Volksinitiative genutzt, indem eine etwas weniger
weit reichende Vorlage als Alternative eingebracht wird (vgl. Christmann 2010: 61). Bei der
Volksinitiative gilt Stimmenmehrheit und zusatzlich das Stdndemehr der Kantone (vgl.
Schiller 2002: 100f).

Von allen direktdemokratischen Instrumenten weist die Volksinitiative die geringste
Erfolgsquote auf. Die Volksinitiative dient zundchst der direkten Durchsetzung einer

Forderung gegen Regierung und Parlament, allerdings werden nur etwa acht Prozent der
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Volksinitiativen im Sinne ihrer Initiantinnen entschieden. Damit hat sich die Hoffnung der
progressiven Demokratinnen nicht erfiillt, dass dieses direktdemokratische Instrument ,,einen

bedeutenden Anteil am ganzen Gesetzgebungsvolumen® einnimmt. (Vgl. Marxer/Pallinger
2006: 29)

Nicht selten bewirkt die mit der Volksinitiative einhergehende Diskussion und Mobilisierung,
dass einzelne ihrer Aspekte im Rahmen der Gesetzgebung trotz einer Abstimmungsniederlage
umgesetzt werden (vgl. ebd.). Nach Marxer/Pallinger entfaltet die Volksinitiative zwei
Hauptwirkungen: ,,Sie  kompensiert die Innovationsschwidche des {iberbremsten
Konkordanzsystems und tragt mittels der Ventilfunktion zur Integration politisch
Unzufriedener bei“ (ebd.: 30).

Als viertes Hauptinstrument des Schweizer Stimmvolkes ist die Volksinitiative auf
Totalrevision der Bundesverfassung zu nennen. Diese sieht den Antrag von 100 000
Stimmberechtigten vor und setzt die Abstimmung durch die Stimmbdurgerinnen, ohne
Beteiligung der Stande, voraus. Bis dato wurde die Volksinitiative auf Totalrevision nur
einmal, namlich 1935, angestrengt, blieb aber erfolglos. (Vgl. Schmidt 2008: 343)

Grundsatzlich gilt fur alle Verfahrenstypen in der Schweiz, dass rechtliche Streitigkeiten oder
Uberpriifungen vor Gericht keine zentrale Rolle einnehmen, zumal es in der Schweiz kein
Verfassungsgericht gibt (vgl. Schiller 2002: 101).

Geht man von einer grundsatzlichen Risikoaversion vieler Stimmbdrgerinnen aus, die
Neuerungen oft skeptisch gegeniiber stehen und im Zweifelsfall den gewohnten Status quo
praferieren, resultiert daraus eine systematische Bevorzugung des Status quo durch das
Referendum (vgl. Christmann 2009: 53).

Linder weist die Vermutung zuriick, wonach das Referendum eher rechts-konservativ denn
links-liberal sei:
,Das Referendum beginstigt [..] nicht direkt die politische Rechte, sondern die
Verteidiger des Status quo, und es benachteiligt nicht immer die politische Linke,

sondern allgemeiner die Veranderungs- oder Reformtendenzen* (Linder 2005: 260, zit.
nach Christmann 2009: 54).

An der Nutzung der Volksrechte durch die Schweizer Volkspartei zeigt sich, dass es sich
beim Referendum eher um ein Instrument der politisch Rechten als der Linken handelt, wie

Kriesi konstatiert:

,,Das fakultative Referendum gilt traditionell als bevorzugtes Instrument konservativer
Kreise. Das Referendum erlaubt ihnen, den Status quo zu verteidigen und
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Reformprojekte, die aus ihrer Sicht zu weit gehen, in einer Volksabstimmung zu Fall zu
bringen.« (Kriesi 1991: 49, zit. nach Christmann 2009: 55)

Wahrend der Schweizer Alt-Bundesrat Christoph Blocher das Instrument des Referendums
vielfach lobte, apostrophierte er die Initiative als ,Belastung fur Stimmburger, politische
Behorden und Verwaltung™ (Hervorheb. i. O., Hartmann/Horvath 1995, zit. nach Christmann
2009: 55).

Degen stellt in diesem Kontext fest:

,Zudem erwies sich das Referendum fiir sie (die Linke, Anm. AC) als stumpfe Waffe,
konnte sie doch damit hochstens unerwiinschte Entwicklungen verhindern, nicht aber
Reformen férdern”™ (Degen 1993: 89, zit. nach Christmann 2009: 55).

Im Gegensatz dazu wirkt die Initiative als Gaspedal, zumal das Stimmvolk oder Parteien
durch Initiativen Themen auf die Agenda setzen kdnnen, die vom Parlament ansonsten
unbehandelt blieben (vgl. ebd.). Damit erweist sich die Initiative auch als ein Instrument der
Minderheiten. In ihrer Wirkung kann die Initiative somit eher als ein Instrument der Linken
als der Konservativen eingestuft werden, zumal sie Reformen ,nicht verhindern, sondern

herbeifiihren will* (Kriesi 1991: 51, zit. nach Christmann 2009: 55).

Frey (1994: 341) spricht auf Basis der Schweizer Erfahrungen den Wahlerinnen die Fahigkeit
zu, mittels Volksinitiative ,,gegen das ,Kartell der Politiker’ Mehrheitspriaferenzen*

durchsetzen zu koénnen (zit. nach Hager 2005: 112).

Es stellt sich nun die Frage, ob sich die Wirkung des Referendums und der Initiative
ausgleichen. Angesichts der Charakteristika von Initiative und Referendum, die die Initiative
als ein Instrument der Linken und das Referendum als das Medium der Rechts-Konservativen
einschdtzen, konnte durchaus angenommen werden, dass sich ihre Wirkung ,,gegenseitig
kompensiert” (vgl. Christmann 2009: 56). Christmann verweist allerdings darauf, dass die
Wirkung des Referendums stérker sei als die der Initiative und diese These somit nicht
aufrecht erhalten werden kénne (ebd.).

5.2 Direktdemokratische Einrichtungen und Verfahren in Kalifornien

Den USA wird zusammen mit der Schweiz die Vorreiterrolle bei der Einflihrung und der
Praxis der direkten Demokratie attestiert. Aus den Anfangen im 18. Jahrhundert kam
zwischen 1898 und 1918 der groRe Durchbruch, als in 22 US-Bundesstaaten — insbesondere

des mittleren Westens und des Westens — VVolksrechte wie Initiative, Referendum und Recall
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eingefihrt wurden. Auf Bundesebene gelang jedoch trotz mancher Versuche keine
Einfuhrung direktdemokratischer Verfahren. (\Vgl. Schiller 2002: 113)

In den Vereinigten Staaten stellt die direkte Demokratie eine Uber dreihundertundfiinfzig
Jahre hindurch gewachsene Tradition dar, die heute ein integraler Bestandteil des politischen
Lebens ist (vgl. Stelzenmuller 1994: 285).

Die Volksgesetzgebung in Kalifornien umfasst die Gesetzesinitiative, die Verfassungs-
initiative und das fakultative Gesetzesreferendum. Diese Instrumente geben den Birgerinnen
die Mdglichkeit, unabhéngig vom Parlament Gesetze zu erlassen oder zu verhindern (vgl.
HeulRner 2012: 179).

Die Unabhéngigkeit vom parlamentarischen Entscheidungsprozess stellt das charakteristische
Merkmal der Kalifornischen Volksinitiative oder einer nachfolgenden Anderung der
Bestimmungen einer Volksinitiative dar. Die durch Initiative beschlossenen Gesetze kdnnen
nicht im parlamentarischen Prozess gedndert werden, sondern bedirfen zur Anderung eines
Referendums. (\Vgl. Hager 2005: 106; vgl. Schwaiger 2008: 218)

Die direkte Initiative in Kalifornien umfasst das Recht der Birgerlnnen, Gesetze und/oder
Verfassungsanderungen vorzuschlagen. Die Initiative qualifiziert sich, wenn innerhalb von
150 Tagen genligend Unterschriften gesammelt wurden. Dies bedeutet, dass die
Stimmbdrgerinnen bei der darauf folgenden Wahl (Uber den Gesetzes- und/oder
Verfassungsanderungsvorschlag abstimmen, der bei positivem Ausgang direkt in
bundesstaatliches Recht tbergeht. (Vgl. Schwaiger 2008: 208)

Die Bedeutung der Volksinitiative in Kalifornien l&sst sich nach Hager als ,,zunehmend [..]
wichtigste Instanz des kalifornischen Regierungssystems oder als ,fourth branch of

government” zusammenfassen (Hager 2005: 102).

Die Bestimmung, dass durch Initiative beschlossene Gesetze nicht im parlamentarischen
Prozess gedndert werden konnen, sondern der Bestatigung der Anderung durch ein
Referendum bedarf — falls im Initiativtext nicht ausdricklich parlamentarische

Eingriffsmdglichkeiten vorgesehen sind — gilt als einzigartig (vgl. ebd.: 106).

Mittels  fakultativem  Gesetzesreferendum konnen finf Prozent der Kalifornier
Parlamentsgesetze vor das Volk bringen. Sofern innerhalo von 90 Tagen nach
Verabschiedung des Gesetzes durch das Parlament genugend Unterschriften gesammelt
wurden, erlangt das Gesetz erst Gesetzeskraft, wenn die Mehrheit der Stimmburgerinnen
daftir votiert hat. (\Vgl. HeuRRner 2012: 180)
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Die Referendumsinitiative wird in Kalifornien kaum genutzt. Fur den Fall, dass Burgerinnen
Gesetze bzw. entsprechende VVorhaben des Parlaments verhindern wollen, greifen sie auf das
Instrument der Gesetzesinitiative zuriick (vgl. Lee 1978: 92; Magleby 1985: 307 zit. nach
Jung 2001: 262).

Der nachfolgende Abschnitt ist den politischen Akteurlnnen — inshesondere Staatsorganen

und gesellschaftlichen Akteurlnnen — in der direkten Demokratie gewidmet.
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6. POLITISCHE AKTEURINNEN UND AKTEURE IN DER
DIREKTEN DEMOKRATIE

Obgleich es theoretisch denkbar wére, findet sich in der politischen Praxis kein System, das
sich ausschliel’lich der direkten Demokratie in der Gestalt von Versammlungsdemokratie oder
Abstimmungsdemokratie bedienen wirde. In vielen Fallen fungiert die direkte Demokratie
mehr oder weniger als ,,ein ergdnzendes oder nachgeordnetes Element* (vgl. Schiller 2002:

16f), das der Mitwirkung einer Reihe von Akteurinnen bedarf.
6.1 Staatsorgane als Akteurlnnen in der direkten Demokratie

Direkte Demokratie bedarf insbesondere der Mitwirkung von Regierung, Verwaltung, des
Parlaments und der Gerichte. Beim Initiativprozess sind Regierung und Verwaltung vorrangig
flr die Beratung bei Textformulierungen, die Beglaubigung der Unterschriften, die Kontrolle
der Fristen oder der Terminisierung des Datums der Abstimmung zustandig. Regierung und
Verwaltung haben fir die Durchfiihrung Sorge zu tragen, wenn eine Vorlage in der

Volksabstimmung angenommen worden ist. (Vgl. Mockli 1994: 221)

In Kalifornien kann die Initiative durchaus auch Regierungsmitgliedern als Mittel dienlich
sein, um Parlament bzw. Regierung und die Interessengruppen zu umgehen. Diese
Madglichkeit findet sich im schweizerischen System allerdings nicht (vgl. ebd.: 222). Maéckli
geht davon aus, dass das Parlament durch den Einsatz direktdemokratischer Instrumente
»tendenziell [...] geschwicht™ wird, Wahlen an Bedeutung verlieren und der Einfluss der
Parteien abnimmt (ebd.: 223). Direktdemokratische Instrumente kdnnen andererseits fiir
Minderheiten oder EinzelkdmpferInnen im Parlament auch als ,,politische Werkzeuge* von
Nutzen sein, indem diese Gruppen mittels der Referendumsdrohung der Mehrheit
Zugestandnisse abringen kénnen (vgl. ebd.: 224).

Die richterliche Normenkontrolle ist in den US-Bundesstaaten sowohl bei Parlaments- als
auch bei Volksentscheiden gegeben, wahrend sie in der Schweiz generell eingeschrankt ist
(vgl. ebd.: 226).
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6.2 Gesellschaftliche Akteurlnnen

Im Rahmen dieser Arbeit beziehe ich mich insbesondere auf Parteien, Interessenverbédnde und

Burgerinnen als gesellschaftliche Akteurinnen.
6.2.1 Parteien in der direkten Demokratie

Regierungsparteien als gesellschaftliche Akteurlnnen in der direkten Demokratie, die bereits
langere Zeit mit klaren parlamentarischen Mehrheiten ausgestattet sind, stehen Referenden
erfahrungsgemal ablehnend gegeniiber (vgl. Obst 1986: 316, zit. nach Mdckli 1994: 231).
Parteien streben nicht danach, so Mockli, das ,,Volk* mit mehr Macht auszustatten, ,,sondern
das Volk so einzusetzen, dass sie sich im Parteienwettbewerb Vorteile verschaffen konnen
(Mockli 1994: 233).

Zudem stellen direktdemokratische Instrumente fir Oppositionsparteien, insbesondere die
Linke, in der Schweiz ein wichtiges politisches Instrument dar. Einerseits dient die
Volksgesetzgebung ,,der Artikulation unterreprasentierter Interessen, andererseits kann die
direkte Demokratie fiir neue Parteien ,,als Eintrittskarte in das politische System* angesehen
werden. Den US-amerikanischen Parteien kommt in der Volksgesetzgebung nur eine
marginale Rolle zu, zumal Initiativen von Oppositionsparteien eher als Ausnahme gelten.
(Vgl. Kampwirth 1999: 28)

Der Einsatz direktdemokratischer Instrumente ,,entzieht” politischen Parteien

,,das Monopol [..], allein Themen auf die Tagesordnung zu setzen und zu entscheiden.
[...] Getreu dem Motto ,Lieber eine Abstimmung verlieren, als eine Wahl™ entwickelt
die direktdemokratische Aktivitat einen kathartischen Effekt, der die Mehrheitspartei
von einer politischen Hypothek befreit®, argumentiert Paust. (Paust 2002: 227)

Andererseits muss aber eine erfolgreiche Abstimmung fiir eine Partei nicht

,hotwendigerweise einen parteipolitischen Mehrwert* zur Folge haben (vgl. ebd.).

Direktdemokratische Entscheide bedingen nicht per se einen ,,pauschalen Bedeutungsverlust
der Parteien oder eine Schwichung des kommunalen Parteiensystems®, so Paust in seiner
Darstellung (ebd.: 229). Direktdemokratie bedeutet somit keine ,Z&hmung der
Parteienherrschaft” (Habermann 1995: 55, zit. nach Paust 2002: 229), sondern vielmehr die
Chance fiir die Parteien, ,,neue Moglichkeiten der politischen Einflussnahme® zu nutzen

(Paust 2002: 229).
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6.2.2 Interessengruppen als Akteurlnnen der direkten Demokratie

Die starke Beeinflussung der Politik durch einzelne Interessengruppen und bestimmte Eliten —
insbesondere kulturell oder 6konomisch dominierende Gruppierungen — steht hdufig im
Zentrum der Kritik, lassen sich doch die Prinzipien der VVolkssouverénitat und der Gleichheit
schwerlich mit dem Einfluss von Machteliten und Partikularinteressen assoziieren. (Vgl.
Mewes 1990: 117)

Mackli spricht im Zusammenhang mit Interessengruppen von ,.eine[r] Ironie der Geschichte*,
denn die Durchsetzung direktdemokratischer Rechte in den US-Bundesstaaten zu Beginn des
20. Jahrhunderts war als Reaktion auf den Einfluss der Interessenverbdnde gerichtet. Heute
sind diese Rechte ein effektives Instrumentarium auf Seiten der Interessenverbénde (Mockli
1994: 234). Die Interessenverbdnde agieren entweder selbst oder unterstiitzen andere
Akteurlnnen mit Ressourcen, meist mit finanziellen Mitteln. So zeigte u.a. eine US-
amerikanische Studie, dass im Jahre 1980 49 wvon 59 Geldgeberlnnen von
Referendumskampagnen Interessengruppen oder Wirtschaftsverbande waren (vgl.
Hahn/Kamieniecki 1987: 22, zit. nach Mdckli 1994: 235).

Interessenverbande pragen sowohl das politische System als auch die Realitat der direkten
Demokratie (vgl. Luthardt 1994: 52; 58). Fir Kalifornien ist u.a. die finanziell aufwéandige
Kampagnen-Finanzierung kennzeichnend. So wurde etwa in die ,Anti-Raucher-Initiative’
(Proposition 5) vom November 1978 von verschiedenen Zigarettenfirmen 6 Millionen US-
Dollar investiert, um die Initiative zu schlagen (vgl. ebd.: 59). Aber auch Kirchen pflegen
insbesondere bei moralischen Fragen Abstimmungskédmpfe zu beeinflussen bzw. Stellung zu
beziehen (vgl. Mockli 1994: 235).

Obgleich sich die direkte Demokratie nicht als ein Mittel gegen die Einflussnahme der
Interessengruppen erwiesen hat, nutzt doch ein breites Spektrum an Akteurlnnen und —
Verbéande, Blrgerbewegungen, gemeinnitzige Organisationen und Parteien — dieses Medium
zur Artikulation ihrer Interessen. Die direkte Demokratie fungiert somit als Impulsgeberin des
politischen ~ Wettbewerbs, und die organisierte  Aktivbirgerschaft nutzt ihr
direktdemokratisches Instrumentarium zur Kontrolle der gewdahlten Reprasentantinnen. (Vgl.
Stelzenmiller 1994: 157, zit. nach Kampwirth 1999: 61)

Ob der hohen Anforderungen an die Kompetenz der Stimmbdrgerinnen kommt es zu einer
Unterreprasentation des nicht- oder unterprivilegierten Stimmvolks, und Hand in Hand mit

der ,,Kommerzialisierung und Professionalisierung des Abstimmungsprozesses werden
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»kollektiv organisierte[ | Akteure mit Verfligungsgewalt iiber entsprechende Ressourcen

beglnstigt (vgl. Gebhardt 2000: 25).

Der Argumentation, wonach ,,die Ausgestaltung und Handhabung der direkten Volksrechte in
der Schweiz nicht die Burgerlnnen beglnstige, sondern die Interessengruppen und zudem
»einer starken Kommerzialisierung“ unterworfen sei (ElI 1. ZI. 50-53), begegnet der
Schweizer Altbundesrat Blocher im Experteninterview auf folgende Weise:
,, Diese Gefahr ist nicht von der Hand zu weisen. Die Mehrheit bestimmt. Aber Volkes
Stimme ist nicht Gottes Stimme. Aber die Stimme der Politiker auch nicht. Die Gefahr

besteht aber auch in der reprasentativen Demokratie. Politische Gremien sind durch
Sonderinteressen besser zu steuern als ein ganzes Volk.« (El 1: ZI. 54-57)

6.2.3 BurgerlInnen als politische Akteurlnnen in der Direktdemokratie

Die Volksgesetzgebung prisentiert sich nach Kampwirth als ,,ein Beteiligungsinstrument der
sich primdr aus Mittel- und Oberschichten rekrutierenden Aktivbiirgerschaft®. Signifikant ist
nach seiner Darstellung die — bereits unter Kapitel 6.2.2 angesprochene — Unterreprasentation
der Unterschichten, die bei Abstimmungen starker zu Tage tritt als bei Wahlen (vgl. auch
Gebhardt 2000: 25). Die Differenz resultiert vornehmlich aus den héheren Informationskosten
fir ~ Sachabstimmungen, die Birgerlnnen aus den unteren Bildungs- und
Einkommensschichten stérker benachteiligt (vgl. HeuRBner 1994: 373, zit. nach Kampwirth
1999: 31).

Neben Frey (1994: 341), der davon ausgeht, dass es den Wahlerlnnen mittels Volksinitiative
moglich ist, ,,gegen das ,Kartell der Politiker’ Mehrheitspraferenzen durchzusetzen® (zit. nach
Hager 2005: 112), kommt auch Altbundesrat Blocher zu einem &hnlichen Schluss. Er sieht
einen zentralen VVorzug der direkten Demokratie darin, dass
»[slie [..] die Willkir und die Allmacht der Politiker und Beamten [bremst].
Machtmissbrauch und ,Uber den Kopf der Burger regieren’ ist die grosse Gefahr in
jedem Staatswesen. Wesentlich ist nicht nur die Volksabstimmung, sondern die

dauernde Gewissheit der Politiker, dass politische Entscheide dem Volk unterbreitet
werden und durchfallen konnten.* (EI 1: ZI. 18-22)

Altbundesrat Blocher geht davon aus, dass Biirgerlnnen ,.eher konservativ-bewahrend*
entscheiden und vor allem ,,(g)rosse Fehlkonstruktionen, wie sie Politiker lieben”, vom

Stimmvolk nicht zugelassen werden wirden (El 1: ZI. 35-43). Er fihrt im Interview dazu aus:

,Bis heute sind keine katastrophalen Entscheide bekannt. Das Volk ist eher
konservativ-bewahrend. Es ist eher weniger interventionistisch als die Politiker. Grosse
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Fehlkonstruktionen, wie sie Politiker lieben — z.B. einen Euro fur ganz Europa bei
dieser Diversitat von Staaten — wirde die Volksabstimmung nicht zulassen. Das Volk
verwarf die Initiative fur 6 Wochen Ferien fur alle, [...] verlangte aber Verscharfungen
gegen den Asylmissbrauch, sprach sich fir die Ausschaffung krimineller Auslander aus
und befirwortete Schranken gegen die Uberrissenen Managersalare bei
borsennotierten Firmen. Auch wenn die Classe politique anderer Meinung war, hat das
Volk oft seine eigene Meinung durchgesetzt.” (EIl 1: ZI. 35-43)

Ein wesentliches Kritierium der direktdemokratischen Beteiligungsrechte sieht der
kalifornische Interviewpartner Delevan Dickson darin, dass den StimmbdrgerInnen, sofern sie
davon Gebrauch machen mochten, “the last word in lawmaking” zugestanden wird, zumal
die Volksgesetzgebung die Moglichkeit bietet, “to supplement, or bypass what legislators do,
or fail to do” (EI 4: ZI. 9-11).

Der Politikwissenschafter Ellis verweist allerdings auch auf die Grenzen von

Mehrheitsentscheidungen des Stimmvolks:

,Those democrats who deny that the people can act unwisely are dangerous
demagogues” (Ellis 2002: 175, zit. nach Christmann 2012: 246).

Diese Aussage unterstreicht die Bedeutung eines rechtsstaatlichen Gegenpols, zumal es
grundrechtsproblematische Entscheidungen mittel rechtlicher Prifung von Volksinitiativen

zu vermeiden gilt.

Resumierend kann in Anlehnung an Schiller angemerkt werden, dass direkte Demokratie den
Burgerinnen als wesentliches Kriterium ,,eine Ausdrucksméglichkeit (,gives people a voice™)*
flr ihre Anliegen bietet (Schiller 2002: 125).

6.3 Medien und PR-Industrie als weitere Akteurlnnen der direkten

Demokratie

Als Instrumente der direkten Demokratie, vor allem jene, bei denen die Initiative von den

Stimmburgerinnen ausgeht, sind die Medien von auRerordentlicher Bedeutung.

Die Medien stellen ,,das potentielle Sprachrohr des Volks und vor allem auch der Opposition*
dar (vgl. Weil3 2010: 83). Sie sind einerseits notwendige Instrumentarien der politischen
Kommunikation und Werbung fir alle politischen Akteurlnnen, fungieren andererseits aber
»auch selbst als Meinungsfiihrer, -gestalter und -filter (vgl. Mockli 1994: 246). So
bestimmen Medien die politischen Leitthemen mit, und jede Kampagne trachtet danach, in

den Medien mdglichst prasent zu sein (vgl. ebd.).
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Medien und Demokratie greifen dann besonders organisch ineinander,

,wenn die Medien mit Kompetenz und Hingabe alle Etappen des demokratischen
Prozesses aufklarend unterstiitzen und wenn sie immer dann investigativ eingreifen,
wenn die politisch Verantwortlichen ihre Macht missbrauchen und das Volk
hintergehen®,

so die einleuchtende Argumentation Blums (Blum 2004: 151).

In einem grofRen und bevdlkerungsreichen Bundesstaat wie Kalifornien sind fur die
Kampagne die Massenmedien von vorrangiger Bedeutung, wéhrend in der Schweiz
Printmedien noch eine dominante Rolle spielen. Es gibt in der Schweiz zudem eine Reihe
offentlicher ,,Veranstaltungen mit face-to-face Kontakten.* (\Vgl. Méckli 1994: 248)

Der Einsatz der PR-Industrie in Kampagnen erfreut sich steigender Beliebtheit. Professionell
geflihrte Kampagnen und die Lancierung einer Initiative sowie die Unterschriftensammlung
durch professionelle PR-Firmen gehoren in Kalifornien zum gewohnten Bild; die Schweiz
scheint diesen Trend mittlerweile gleichfalls aufzugreifen (ebd.: 249).

Die direktdemokratische Praxis entwickelt sich in Kalifornien laut Gebhardt zu einer
HInitiative Industry“ (Hervorheb. i. O.), einem ,Millionengeschéft fiir professionelle
Expert[inn]en®, das beispielsweise Umfragen, Unterschriftensammlungen, Rechtsvertretung

oder ,, Fundraising* umfasst (Gebhardt 2000: 24).

Das nachfolgende Kapitel ist den Wirkungen der direkten Demokratie auf das politische

System sowie den gesellschaftlichen und 6konomischen Wirkungen gewidmet.
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/. DIEWIRKUNGEN DER DIREKTEN DEMOKRATIE

Die Frage nach den Wirkungen der direkten Demokratie wird nicht nur, aber vor allem, in der
Schweiz &ulRerst kontrovers diskutiert, zumal Befurworterinnen und Skeptikerlnnen von

unterschiedlichen Annahmen ausgehen.

Beflrworterinnen direkter Demokratie verweisen etwa auf die Integrationsleistung dieser
Form der Demokratie und den damit assoziierten Einfluss auf die Stabilit4t des politischen
Systems. Zum anderen bekraftigen Studien die positive Wirkung direkter Partizipationsrechte
auf die politische Informiertheit und die allgemeine Lebenszufriedenheit der Burgerinnen
(vgl. Freitag/Wagschal 2007: 9). Mit direktdemokratischen Instrumenten verbindet man
zudem eine Reihe von Kontroll- und Sanktionsmoglichkeiten, die dem Volkswillen
Nachdruck verleihen (vgl. Kirchgassner et al. 1999, zit. nach Freitag/Wagschal 2007: 10).

Schon allein die Mdglichkeit direktdemokratischer Rechte veranlasst die politische Elite, die
Mehrheitspositionen der Biirgerlnnen ,zu antizipieren und in parlamentarische
Entscheidungen einzubringen®, so Merkel in seiner Bewertung der Volksrechte (Merkel 2014:
4).

Skeptischen Einschatzungen zu Folge kann die direkte Demokratie nicht als Patentrezept fir
die Beseitigung wirtschaftlicher und gesellschaftlicher Probleme erachtet werden. Die direkte
Demokratie schmélere nach Ansicht der Kritikerlnnen vielmehr die Bedeutung von Wahlen
und fordere die Bevormundung wenig privilegierter Interessengruppen durch zahlungskréftige
Gruppen, deren Entscheidungsbildung vielfach wenig demokratisch sei. Als weiterer
Kritikpunkt wird genannt, dass die direkte Demokratie ,als mehrheitsdemokratisches
Instrument der Tyrannei der Stimmenmehrheit diene. (Vgl. Schmidt 2000, zit. nach
Freitag/Wagschal 2007: 10)

Aus wirtschaftlicher Perspektive wird der breiten Partizipation des Volkes mitunter attestiert,
ein Hemmschuh fiir die wirtschaftliche Entwicklung zu sein, zumal ,,die Miihlen der direkten
Demokratie insbesondere in schnelllebigen Zeiten zu langsam mahlen und dringende

Verdnderungen behindern (vgl. Freitag/Wagschal 2007: 10).

Die Wirkungen direktdemokratischer Entscheidungsverfahren werden im Rahmen dieser
Arbeit thematisch in finf Bereiche gegliedert: Beginnend mit der Debatte um die Wirkungen
auf das politische System und seine Akteurlnnen folgt die Frage nach den Auswirkungen der

direkten Demokratie auf die Staatstatigkeit; nachfolgend beziehe ich mich auf die
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gesellschaftlichen Folgen und die 6konomischen Konsequenzen der Direktdemokratie, um
schliellich auf die Effekte der direkten Demokratie auf die (Schweizer) AuRenpolitik

einzugehen.

7.1 Die Wirkungen der direkten Demokratie auf das politische System und

seine Akteurlnnen

Die Wirkungen der direkten Demokratie auf das politische System und seine Akteurlnnen im
,halb-direkten Konkordanzsystem[ ]“ (vgl. Vatter 2007: 81) der Schweiz verdeutlichen, dass
die stark ausgebaute direkte Demokratie auf Bundesebene institutionell ein
Konkordanzsystem generiert hat, das alle wesentlichen politischen Krafte in die Regierung
integriert (Neidhart 1970, zit. nach Christmann 2012a: 161).

Im Unterschied zu représentativen Konkurrenzsystemen, in denen sich die Einflussnahme der
Burgerinnen auf die Beteiligung an Wahlen beschrankt, stellen halbdirekte

Konkordanzdemokratien ,,den Mechanismus der Abstimmung® ins Zentrum demokratischer

Einflussnahme (vgl. Vatter 2007: 83).

Thomas Widmer spricht im Experteninterview 6 in diesem Zusammenhang ein prégendes
Merkmal des politischen Systems der Schweiz an, namlich den
»durch die direktdemokratischen Mitwirkungsrechte aufgebaute[n] Zwang zu
ubergrossen Koalitionen (breit abgestitzte Vielparteienregierungen mit Wahleranteilen
von um die 80%) wund zu konsensbildenden Elementen politischer
Entscheidungsprozesse (wie die vielfaltigen Konsultationsmechanismen)« (El 6: ZI. 22-
29).
Die Einfuhrung des fakultativen Gesetzesreferendums — mit der Moglichkeit, durch die
Sammlung von 50 000 Unterschriften ein vom Parlament verabschiedetes Gesetz einer
Volksabstimmung zu unterziehen — hatte eine wesentliche Funktion fiir die Herausbildung des
,»Prinzips der proportionalen Machtteilung* (vgl. Vatter 2007: 81). Mit der Einfuhrung
direktdemokratischer Instrumente und ihrer intensiven Nutzung durch Gruppierungen, die
nicht in der Regierung vertreten sind, werden auf Grund ausgebauter Veto- und

Blockierungsinstrumente ,,institutionelle Konkordanzzwange* erzeugt (vgl. ebd.).

Zur Verteilung politischer Machtpositionen haben in der Schweiz auch die
Verfassungsinitiative, der ausgebaute Foderalismus mit weit reichenden Kompetenzen fiir die

Kantone sowie das Proporzwahlrecht beigetragen (vgl. ebd.: 81f).
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Laut politikwissenschaftlicher Forschung sind zwei langerfristige Strukturwirkungen der
Volksinitiative auf das politische System der Schweiz hervor zu heben (Linder 2005; Kriesi
1998, zit. nach Vatter 2007: 87): Erstens wird auf ,,die Innovationswirkung* hingewiesen, die
,,Blockadeschwichen* des Systems zumindest zum Teil direkt oder indirekt ausgleicht. Als
zweite Strukturwirkung wird die ,,Integrationswirkung® (Hervorheb. i. O.) genannt, die dazu
beitragt, dass auf jene politischen Interessen, die im reprasentativ-demokratischen System oft

unberucksichtigt bleiben, verstarkt eingegangen wird (vgl. Vatter 2007: 87).

Linder differenziert vier Funktionen der Volksinitiative: Die ,,Ventilfunktion® dient der
direkten Durchsetzung von Begehren unzufriedener Gruppen gegeniiber den Behorden.
Mittels ,,Schwungradfunktion® soll Regierung und Parlament zu einem alternativen Vorschlag
veranlasst werden, um zumindest einen Teil der Forderungen positiv erledigt zu bekommen.
Als ,Katalysatorfunktion® der Volksinitiative bezeichnet Linder die langfristige
Sensibilisierung fur neue politische Tendenzen und Inhalte. Parteien nutzen vor Wahlen die
,Mobilisierungsfunktion* der Volksinitiative zwecks ,,kurzfristige[r] Selbstinszenierung® zur

Steigerung des Bekanntheitsgrades. (Linder 2005: 265ff, zit. nach Vatter 2007: 86)

Es zeigt sich zwar, dass mit zunehmendem parlamentarischen Elitenkonsens die
Wahrscheinlichkeit der Initiierung eines Referendums abnimmt, falls aber ein Referendum
einmal ausgeldst wird, ,,steht das Abstimmungsergebnis in keinem Zusammenhang mit dem
Zustimmungsgrad der politischen Elite in der Legislative“. Dieses Faktum bringt deutlich die
begrenzte Handlungsfahigkeit von Regierung und Parlament im direktdemokratischen System
zum Ausdruck. (Trechsel/Sciarini 1998, zit. nach Vatter 2007: 82)

Empirische Untersuchungen dokumentieren, je breiter die Regierungskoalitionen und je
ausgepragter die Autonomie in einem Kanton sind, desto seltener kommen die oppositionellen
Volksrechte zum Einsatz (Vatter 2002, 2000, 1997, zit. nach Vatter 2007: 82).

Laut der These von Linder (2005) steigert sich in Konkordanzsystemen mit direkter
Demokratie der Einfluss der Burgerinnen durch Abstimmungen, gleichzeitig verlieren
Wahlen auf Grund der mangelnden Maglichkeiten zum Machtwechsel enorm an Bedeutung.
Fakultative Referenden wund Volksinitiativen tbernehmen dafir in halbdirekten

Konkordanzdemokratien die Aufgabe eines Minderheitenvetos. (Zit. nach Vatter 2007: 83)

Vatter stellt fest, dass einerseits die Integrations-, Legitimitats- und Stabilitatsleistungen des
direktdemokratischen Konkordanzsystems hoher bewertet werden als beim parlamentarischen

Konkurrenzsystem, andererseits die ,,geringe[ | Leistungskraft® konsensdemokratischer
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Systeme nicht bestatigt werden konne (Linder 2005; Lijphart 1999; Keman 1995, zit. nach
Vatter 2007: 83). Er beruft sich auf komparative Studien, die belegen, dass parlamentarischen
Konkurrenzsystemen kein auf3erordentliches Innovations- und Anpassungspotenzial attestiert
werden konne, sie aber vielmehr auf Grund periodisch wechselnder Regierungen haufig ,,an
einer inkohdrenten Stop-and-Go-Politik leiden®, wihrend vice versa ,die Chancen langsamer,
aber schrittweiser Innovation des schweizerischen Systems eher unterschétzt werden™ (Linder
2005: 323, zit. nach Vatter 2007: 83).

Die Integrations-, Legitimitats- und Stabilitatsleistungen des direktdemokratischen Systems
sind eindeutig hoher zu bewerten als bei reprasentativen Demokratien, gibt sich auch
Interviewpartner Altbundesrat Christoph Blocher aus der Schweiz Uberzeugt. Er begriindet
seine Auffassung damit, dass
»[1Jn der Bevolkerung [..] dauernd staatspolitische Diskussionen, Streite und
Konfrontationen statt[finden]. Das lasst die Birgerd [sic], aber auch Auslander

teilnehmen an staatlichen Ablaufen. Sie werden zur inneren Teilnahme gezwungen.* (EI
1: ZI. 47-49)

Thomas Widmer verweist im Experteninterview darauf, dass die Stimmbeteiligung bei
Schweizer Abstimmungen mit 45 Prozent zwar relativ niedrig ausfalle, Untersuchungen aber
zeigen wirden, dass auf Grund ,der von Urnengang zu Urnengang wechselnden
Zusammensetzung der Gruppe der sich Beteiligenden doch kumulativ eine recht hohe
Reichweite erzielt wird*“ (EI 6: Z1. 48-53).

In Konkordanzdemokratien werden in der Regel wohlfahrtsstaatlicher Aufgaben umfassender
erfullt (vgl. Schmidt 2000; vgl. Lijphart 1999, zit. nach Vatter 2007: 83f), Sozialleistungen
bereitwilliger zur Verfligung gestellt und der Bekdmpfung von Inflation und Arbeitslosigkeit
erfolgreicher  entgegen  getreten  (vgl. Vatter 2007: 83f). Beflrworterinnen
direktdemokratischer  Einrichtungen preisen deshalb die hohe Integrations- und
Stabilitatsleistung dieser Form der Demokratie und verweisen zudem ,,auf die zumindest nicht
geringere — in vielen Teilbereichen sogar hdhere — Leistungskraft direktdemokratischer
Konkordanzsysteme® (Linder 2005, zit. nach Vatter 2007: 84).

Die direkte Demokratie wirkt sich positiv auf die Mobilisierung der Blrgerinnen und deren
Politikinteresse aus, kann doch die direkte Mitbestimmung einen wesentlichen Beitrag dazu
leisten, dass die Burgerlnnen stérker politisch partizipieren und sich mit der Politik und deren
Entscheidungen identifizieren (vgl. Marxer 24/2004: 33). Als weitere Vorziige der direkten

Demokratie konnen ,,die politische Stabilitéit, die Zufriedenheit mit dem politischen System,
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die Akzeptanz von politischen Entscheidungen und die soziale Kohésion® gewertet werden

(vgl. ebd.; vgl. auch EI 6: ZI. 15f).

Auch Heinrich Koller, ehemaliger Direktor des Schweizer Bundesamtes fiir Justiz, gibt seiner
Uberzeugung Ausdruck, dass die direktdemokratische Beteiligungsmoglichkeit die
Identifikation der Stimmburgerinnen mit den politischen Anliegen verstérkt, dass die aktive
Partizipation zu einer hoheren Akzeptanz der getroffenen Entscheide fiihrt und dass damit die

Legitimitat des politischen Systems gesteigert wird (Koller 1997: 25f).

Laut Hoglinger wird ,,[d]ie grundsétzliche Benachteiligung von Aussenseitern des politischen
Systems [...] durch die Nutzung direktdemokratischer Prozeduren wettgemacht oder
zumindest betrdchtlich abgeschwacht* (HOglinger 2008: 210). Er verweist auf das ,window
of opportunity” (Tresch 2007: 63, zit. nach Hoglinger 2008: 220), das ,,Aussenseiter[n] des
politischen Systems* kurzfristig ,.erhohte Sichtbarkeit®, ,Prominenz* und ,erleichterten
Zugang zur Offentlichkeit verschafft, wodurch ihre Benachteiligung verringert werde
(Hoglinger 2008: 220).

Marxer gibt sich unter Verweis auf Trechsel Gberzeugt, dass die mit der direkten Demokratie
gesteigerte politische Partizipation, das mdglicherweise damit verbundene erhdhte politische
Interesse an diversen Sachfragen und die mitunter intensiv geflihrten Diskussionsprozesse im
Vorfeld von Abstimmungen die Sachkompetenz des Stimmvolkes verbessern kénnen. So
belegen Untersuchungen in der Schweiz, dass sich 60 Prozent der Birgerinnen bei
Abstimmungsvorlagen zur behandelten Thematik Sachkompetenz angeeignet haben.
(Trechsel 1999, zit. nach Marxer 24/2004: 34)

Untersuchungen zur Abstimmungsbeteiligung ist zu entnehmen, dass sich etwa ein Drittel der
Stimmberechtigten regelmaRig an Abstimmungen beteiligt, ein Drittel von Fall zu Fall, also
vermutlich vom Interesse am jeweiligen Thema und der Intensitat der 6ffentlichen Debatte
abhéngig, abstimmt und ein weiteres Drittel in der Regel Abstimmungen fern bleibt. Diese
Unterschiede der Stimmbeteiligung werden vorwiegend auf den Bildungsgrad, den sozio-
Okonomischem Status und die Selbsteinschdatzung der Sachkompetenz, die Vorlagen
entsprechend beurteilen zu kénnen, zuriick gefiihrt. Die seit den 70er Jahren steigende Zahl an
Abstimmungen lasst sich als Grund fur die Abstimmungsmidigkeit der Stimmbdirgerinnen
nicht vorrangig aufrecht erhalten. Vielmehr wird angenommen, dass die zunehmende

Komplexitat der Vorlagen das Vertrauen in die eigene Kompetenz mindert und fir die
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Abstimmungsabstinenz forderlich ist. (Schweizerisches Bundesamt fir Statistik, zit. nach
Schiller 2002: 105)

Als besonderen Vorzug der direkten Demokratic sieht Frey (1997) die ,,Begrenzung der
Macht der Politiker (Hervorheb. i. O.), daher sei es durchaus verstandlich, dass
Politikerlnnen zu den schérfsten Gegnerlnnen der direktdemokratischen Instrumente z&hlen
(Frey 1997: 184f; vgl. auch Kap. 6.2.2 sowie EI 1: ZI. 18-22; 25; 31f).

Es stellt sich aber auch die Frage, inwiefern die Nutzung direktdemokratischer
Mitsprachemdglichkeiten die personliche Bereitschaft zur Teilnahme an Wahlen beeinflusst.
Die von Freitag und Stadelmann-Steffen prasentierten Befunde fiir die Schweiz machen
deutlich, dass von der Nutzung der Volksrechte ,keine stimulierende Wirkung auf die
Wahlbeteiligung™ ausgeht. Die Analysen zeigen den gegenteiligen Effekt: Die
Wahrscheinlichkeit der Teilnahme an kantonalen Parlamentswahlen sinkt bei starker
ausgebautem direktdemokratischen Instrumentarium und intensiverem Gebrauch der
Volksrechte. Zudem stellen Freitag/Stadelmann-Steffen fest, dass die Wahlabstinenz bei den
Stimmburgerinnen umso wahrscheinlich ist, je haufiger Referenden abgehalten werden.
(Freitag/Stadelmann-Steffen 2007: 209)

Nach Glaser (1997) kann die bloRBe Existenz ausgebauter direktdemokratischer
Beteiligungsrechte nicht urséchlich fur ein schwaches Parteiensystem verantwortlich gemacht
werden. Als Beispiel wird etwa der Staat Washington angefuhrt, der trotz direkter Demokratie
relativ starke Parteien aufweist. Die Annahme, der zu Folge die parlamentarischen Parteien in
Staaten ohne die Moglichkeit einer Volksinitiative ,,wesentlich stiarker und kohédsiver seien®,
ist nicht aufrecht zu erhalten, so Glaser. Initiativen und Referenden wurden in den USA
mitunter als Ersatz flr mangelnde oppositionelle Kréfte in den reprasentativen Parlamenten
interpretiert. (Zit. nach http://opus4.kobv.de: 208)

Die direkte Demokratie wird mitunter als Grund fir die fiskalischen Probleme in Kalifornien
genannt. Nach Dicksons Einschatzung, die er im Experteninterview dufert, dient diese
unbegrindete Kritik lediglich ,,as an excuse to attack the ability of ordinary people to have a
voice in government* (EI 4: Z1. 54-56).

In Kalifornien kommt es auf Grund des ,,antihegemoniale[n] Charakter[s] der Initiative
tendenziell zu einer ,,Schwichung der legislativen Funktion des Parlamentes®, insbesondere
die fiskalische Handlungsfreiheit der Regierung wird eingeschrankt sowie die Rolle der

Parteien als eigenstandige Akteurinnen reduziert (vgl. Gebhardt 2000: 22).
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Steve Boilard, Executive Director der California State University in Sacramento, geht im

Experteninterview auf diese kalifornische Problematik ein. Er flhrt dazu aus:

HInitiatives passed by direct democracy have complicated and restricted the
Legislature’s ability to pass sound budgets” (EI 2: ZI. 17f).

Die Verfassungsgerichtsbarkeit fungiert auf Grund des Prufungsrechtes durch kalifornische
Richterlnnen als Steuerungsinstrument und trdgt somit zur Relativierung der
Volksgesetzgebung bei. Immerhin werden bis zu 40 Prozent der erfolgreich verabschiedeten
Initiativen in Kalifornien zuriick gewiesen (vgl. Gebhardt 2000: 23).

Delevan Dickson, Director des Departments of Political Science and International Relations
an der University of San Diego, bezeichnet die direkten Volksrechte als ,.considerable
safeguards against injustice” (El 4: ZI. 22), die die Stimmbiirgerlnnen erméchtigt, ,,to speak
up if the lawmakers have failed to act, or acted in a corrupt or inappropriate manner” (ebd.:
ZI. 33f) .

Bruce Cain, Faculty Director an der Stanford University, hebt die integrative und innovative
Wirkung direkter Beteiligungsformen hervor:
It acts as a new venue for policy-making when issues get stalled in the legislature. So
losers in one realm can take their case public. It also has enabled some reforms that the

legislature would never have passed by itself related to redistricting and nomination
processes.” (El 3: ZI. 29-32)

Initiativen und Referenden haben fir die beiden GroRparteien Kaliforniens, die
Republikanische als auch die Demokratische Partei, ,nur eine sehr untergeordnete” Bedeutung
(Glaser 1997, zit. nach http://opus4.kobv.de: 203). Kalifonische Parteien nehmen in den

Abstimmungskampfen kaum Stellung und betdtigen sich nur selten in den
Abstimmungskampagnen. Im Gegensatz dazu uben Interessenverbénde, soziale Bewegungen,
gemeinnitzige Burgerlnnengruppen und ad-hoc-Blndnisse einen wesentlich starkeren

Einfluss auf Initiativen und Referenden aus. (\Vgl. http://opus4.kobv.de: 204)

Wahrend Parteiorganisationen kaum in Sachabstimmungen eingreifen, bedienen sich ihre
Kandidatinnen und Amtstrégerinnen hingegen als Einzelpersonen intensiver der Initiative und
des Referendums, fungieren als Initiatorinnen, Unterstltzerlnnen oder Gegnerinnen und
beeinflussen mit ihren Stellungnahmen das Abstimmungsverhalten (vgl. ebd.: 206; 211).
Glaser fuhrt als Akteurilnnen in Kalifornien beispielsweise die Kandidatinnen oder

Tragerlnnen von Amtern wie etwa ,,Governor, Attorney General, Lieutenant Governor,
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Treasurer, Controller, Assembly Speaker sowie Abgeordnete in der Assembly und im Senate*

an (Glaser 1997, zit. nach http://opus4.kobv.de: 206).

Kritikerinnen der direkten Demokratie &uflern Zweifel daran, dass direktdemokratische
Einrichtungen und Verfahren zu verstarkter  politischer  Partizipation  breiter
Bevolkerungsschichten beitragen oder zu einer Losung wirtschaftlicher und gesellschaftlicher
Probleme fiihren konnen (vgl. Vatter 2007: 84). Imboden (1964) konstatierte bereits vor
einem halben Jahrhundert in seinem Buch ,Das helvetische Malaise’, dass die direkte
Demokratie zu schwerféllig agiere und wesentliche ,,strukturelle Entscheidungen hinaus
zogere (zit. nach Vatter 2007: 84). Neidhart (1970) verwies vor allem ,auf den
uberproportionalen Einfluss der Wirtschaftsverbénde, die das fakultative Referendum als

Instrument zur Durchsetzung ihrer Interessen zu nutzen wiissten® (zit. nach Vatter 2007: 84).

Marxer gibt zu bedenken, dass der politische Prozess vorwiegend von den Eliten und
mittleren und oberen Schichten der Stimmberechtigten getragen wird, hinzu kommt die
schwache Beteiligungsrate bei Abstimmungen (Marxer 24/2004: 38).

KritikerInnen der direkten Demokratie beméngeln vor allem, dass die direkten Volksrechte
nicht die Burgerinnen, sondern insbesondere gut organisierte Interessengruppen begunstigen.
Das ,principal-agent’-Problem werde insofern verstérkt, als Akteurlnnen titig werden, ,,deren
interne Entscheidungsbildung vielfach wenig demokratisch ist, denen eine externe
demokratische Legitimation vollstandig fehlt und die fiir sich auch keine Legitimation als
getreues Spiegelbild aller in der Gesellschaft vertretenen Interessen beanspruchen kénnen.*
(Vgl. Kleinewefers 1997: 66)

,,otatt das Kartell der Parteien zugunsten der Burger aufzubrechen, haben die direkten

Volksrechte also nur ein zweites Kartell gefordert, dasjenige der machtigen

Interessengruppen, das Uberdies die Parteien, das Parlament und die Verwaltung in
erheblichem Mass unter seine Kontrolle gebracht hat®,

kritisiert Kleinewefers die selektive Interessenbildung der Politik, die seiner Ansicht nach bei
den Birgerinnen zunehmend Staatsverdrossenheit und sinkende Akzeptanz provoziert
(Kleinewefers 1997: 66f).

Die gegenwartige Generation schweizerischer Politikwissenschafterinnen tendiert — mit
wenigen Ausnahmen — zu einer differenzierten, aber insgesamt positiven Einschéatzung der
direkten Demokratie. Besonders heftige Kritik kommt insbesondere von Okonominnen
(Borner/Bodmer 2004; Wittmann 2001, 1998; Brunetti/Straubhaar 1996; Borner et al. 1994,
1990, zit. nach Vatter 2007: 84), deren Argumentation sich auf zwei Aspekte konzentriert:
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Die direkte Demokratie bedinge eine permanente Bevormundung wenig privilegierter
Interessengruppen, und weiters behindere die breite Mitsprachemdglichkeit der Birgerinnen
die  Wirtschaft, indem  dringend notwendige  Strukturverdnderungen  durch
direktdemokratische Einrichtungen und Verfahren verzdgert werden (vgl. Vatter 2007: 84).
Als zentraler Kritikpunkt wird angefuhrt, dass die Praxis der direkten Demokratie nicht die
Burgerinnen, sondern vor allem wohl organisierte und etablierte Interessengruppen
begiinstige (Kleinewefers 1997: 66, zit. nach Vatter 2007: 84f). Zahlreiche Okonomen
machen die hohen Transaktionskosten (das sind v.a. Informations- und
Kommunikationskosten fur die Sammlung von Unterschriften) bei direktdemokratischen
Prozessen urséchlich fur die Benachteiligung wenig privilegierter Interessengruppen
verantwortlich (vgl. Vatter 2007: 84f).

Zudem  belegen  empirische  Untersuchungen  den  starkeren  Einfluss  von
»Abstimmungsparolen der Interessenverbinde auf das Resultat von Volksabstimmungen
gegentber den Empfehlungen der Parteien, denen nur geringe Auswirkungen auf das
Abstimmungsverhalten konzediert werden (Hug 1994; Schneider 1985, zit. nach Vatter 2007:
85).

Borner et al. (1994: 128) und Linder (2005: 260) nehmen dies zum Anlass, um dem
,Referendum eine offensichtliche Bremswirkung® auf das Schweizer politische System zu
attestieren, die Anderungen von politischen Entscheidungen erschwere. Basierend auf
Analysen erfolgreicher Referenden der letzten Jahre argumentieren Linder (2005) sowie
Wagschal und Obinger (2000), dass Referenden weder das politisch rechte Lager noch die
politische Linke begunstige, diese jedoch als Gegnerinnen von Reformen zur Verteidigung
des Status quo tendieren. (Zit. nach Vatter 2007: 85)

Im Gegensatz zum fakultativen Referendum, auf das sich die Ausfihrungen im voran
gegangenen Absatz beziehen, wird die Volksinitiative quasi als ,,Gaspedal* charakterisiert,
das fiir die Offnung des politischen Systems forderlich ist (Linder 2005: 264, zit. nach Vatter
2007: 3486). Volksinitiativen werden namlich weitaus hdaufiger von kleineren
AuBenseitergruppen und sozialen Bewegungen als von den groRen Parteien und Verbanden
lanciert (vgl. Vatter 2007: 86).
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7.2 Die Wirkungen der direkten Demokratie auf die Staatstatigkeit

Uber die Wirkungen der direkten Demokratie auf die Staatstatigkeit liegen unterschiedliche
Auffassungen vor. Wéhrend eine Gruppe von einer bremsenden Wirkung der direkten
Demokratie auf die Staatstatigkeit ausgeht, wird aus einer anderen Perspektive
direktdemokratischen Einrichtungen und Verfahren die Funktion eines ,,Gaspedals
(Hervorheb. i. O.) attestiert (Linder 2005; Wagschal/Obinger 2000; Wagschal 1997, zit. nach
Vatter 2007:87).

Die Bezeichnung der direkten Demokratie als ,,Bremse fiir [die] Staatstitigkeit™ (vgl. Marxer
24/2004: 35) mit einer Status-quo-Orientierung der Politikinhalte (vgl. ebd.: 11) bezieht sich
unter anderem auf die tendenziell konservative Haltung der Stimmbirgerinnen in der
Ausgabenpolitik oder auf die Zuriickhaltung des Stimmvolks bei der Ubernahme von
Neuerungen (vgl. Marxer 24/2004: 35; vgl. auch EI 1: ZI. 35f).

Fur ,.die These einer gebremsten staatlichen Intervention in Gemeinwesen® mit erweiterten
direktdemokratischen Partizipationsmoglichkeiten kdnnen aus theoretischer Perspektive
folgende Argumente angefiihrt werden (Wagschal/Obinger 2000; Wagschal 1997, zit. nach
Vatter 2007: 88):

Zum Ersten fungiert das Instrumentarium der Volksabstimmung als potenzielles
»Vetoinstrument gegen politische Entscheidungstrager, die [auf] fiskalpolitische Stimuli fiir
ihre Wiederwahl“ zuriick greifen mochten (Vatter 2007: 88). Weiters agieren Politikerinnen
mit einer starken ,,Priferenz flir gegenwirtige Aufgabenstellungen und Ziele®, wéhrend
Wabhlerlnnen langfristig angelegte und kostengunstigere Optionen préferieren (vgl. ebd.: 87).
Drittens verhelfen direktdemokratische Beteiligungsmoglichkeiten zu einer umfassenden
Informations- und Sachkompetenz bei den Stimmbirgerinnen (Feld/Kirchgassner 2000;
Eichenberger 1999; Kirchgéssner et al. 1999, zit. nach Vatter 2007: 88). Zum Vierten belegen
Forschungsarbeiten,  dass  Direktdemokratie =~ einen  Status-quo-Effekt  erzeugt
(Brunetti/Straubhaar 1996; Borner et al. 1994, 1990, zit. nach Vatter 2007: 88). Insbesondere
risikoscheue Birgerlinnen tendieren zur Bewahrung des Status-quo und votieren gegen neue
und wenig bekannte Optionen, um zukinftig mogliche Verluste zu vermeiden (vgl. Vatter
2007: 88; vgl. EI 1: ZI. 35f).

SchlieBlich wird, gestiitzt auf das Medianwahlermodell, argumentiert, dass die — infolge einer
hoheren Abstimmungsbeteiligung der alteren und finanzstarkeren Bevolkerungsgruppe — auf

fiskalischem  Gebiet eher konservativen Praferenzen der Birgerinnen  durch
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direktdemokratische Einrichtungen ,effizienter und liickenloser in die Politik transferiert

werden (vgl. Vatter 2007: 89).

Kontrar zu dieser Darlegung erscheinen die Argumente Downs (1968), die von einer
,,sogenannte[n] Robin-Hood-Tendenz von Demokratien® ausgehen, wonach demokratische
Regierungen dazu tendieren, Einkommen von den Wohlhabenden ,auf die Armen
umzuverteilen”, wodurch die Steuer- und Abgabensdtze bei verstarkter direkter
Burgerinnenbeteiligung steigen (Wagschal 1997: 224, zit. nach Vatter 2007: 89).

Die direkte Demokratie bewirkt eine Stirkung des politischen Wettbewerbs, ,indem sie
Wettbewerb zwischen Ideen und Vorschlégen schafft, so Eichenberger. Nach seiner Ansicht
,verhindert direkte Demokratie ein ,Kartell der Politiker™ (Hervorheb. i. O.), denn die
Staatstatigkeit entspricht den Vorstellungen der Stimmbdirgerinnen umso eher, je héher die
Intensitat des politischen Wettbewerbs ist (Eichenberger 1999: 285; vgl. auch EI 1: ZI.18-22).
Eichenberger sicht in der ,,intensive[n], 6ffentliche[n] politische[n] Diskussion* (Hervorheb.
I. O.) der direkten Demokratie die Moglichkeit, ,,die schddliche Asymmetrie zwischen den
gut organisierten Interessengruppen [...] und den schlecht organisierten Konsumenten und

Steuerzahlern® einzuschrianken (Eichenberger 1999: 285).

Die Volksinitiative strebt im Gegensatz zum — um Verhinderung einer Parlamentsvorlage
bemihten — obligatorischen oder fakultativen Referendum, die Verénderung an. Erreicht
werden kann sie einerseits durch die direkte Durchsetzung einer Forderung, die bisher bei der
Regierung unberiicksichtigt geblieben ist. Andererseits wirkt die Volksinitiative indirekt als
latentes Drohpotential, wenn allein die Androhung eines Volksbegehrens einen
Gegenvorschlag von Regierung und Parlament oder eine Teilerfullung der Forderung zur
Folge hat. (Linder 2005, zit. nach Vatter 2007: 89)

De facto wird die Volksinitiative vor allem in den Schweizer Kantonen vornehmlich ,,von
linken Parteien zur Durchsetzung ihrer staatsinterventionistischen und sozialpolitischen
Forderungen® genutzt (Vatter 2002: 280, zit. nach Vatter 2007: 90).

Entgegen der in der Literatur vorherrschenden Sicht des bremsenden Effekts der direkten
Demokratie belegen empirische Studien ber die Wirkungen der direkten Demokratie in den
US-Bundesstaaten, die methodisch allerdings zum Teil umstritten sind, eine ,,expansive
fiskalpolitische Wirkung* der Volksinitiative (Matsusaka 2000: Camobreco 1998; Farnham
1990; Zax 1989, zit. nach Vatter 2007: 90).

58



Politikwissenschaftliche Untersuchungen jingeren Datums in den Schweizer Kantonen
erharten den in der Forschung vorherrschenden Tenor einer Bremseffektthese der direkten
Demokratie auf die Staatstatigkeit. Insbesondere das Finanzreferendum entpuppt sich ob
seiner restriktiven Wirkung als effektive Barriere. (Freitag/Vatter 2006; Freitag et al. 2003,
zit. nach Vatter 2007: 90)

Zudem untermauern eine Reihe ©6konomischer Untersuchungen hinsichtlich des fiskal-
politischen Effekts der direkten Demokratie deren ziugelnde Wirkung: Vergleiche unter
Schweizer  Kantonen belegen u.a., dass Gemeinwesen mit umfassenderer
Beteiligungsmoglichkeit der Burgerinnen eine geringere Steigerung der staatlichen
Einnahmen und Ausgaben sowie des Haushaltsdefizits aufweisen, dass die Verschuldung pro
Kopf wie auch die Steuerbelastung niedriger ausfallen und zudem eine héhere Effizienz bei
offentlichen Leistungen und eine stdarkere Orientierung an den Praferenzen des
Medianwahlers vorliegen (u.a. Torgler 2005; Feld/Matsusaka 2003; Feld/Kirchgéssner et al.
2001; zit. nach Vatter 2007: 90f).

Besonderes Augenmerk gilt der Staatstatigkeit im Hinblick auf die wirtschaftspolitische
Ausrichtung, insbesondere hinsichtlich der Effekte auf die Staatsausgaben und -einnahmen,
der Steuern sowie der Staatsverschuldung ®. Die ersten systematischen empirischen
Untersuchungen Uber die wirtschaftspolitischen Effekte der direkten Demokratie in der
Schweiz stammen von Pommerehne (1978): Mit Datenmaterial von den 110 gréRten
Schweizer Stadten hat er fir den Zeitraum 1968 bis 1972 die Auswirkungen der direkten
Volksrechte auf den lokalen Budgetprozess analysiert. Dabei kam er zum Schluss, dass in
Gemeinden mit direkten Volksrechten in diesen Bereichen die ¢ffentlichen Ausgaben sich
eher mit den Birgerinnenpréferenzen decken als in Gemeinden, die keine derartigen Rechte
aufweisen. (Zit. nach Feld/Kirchgéssner 2009: 418)

Feld und Kirchgdssner (2005), aber auch Schaltegger (2001) kommen in ihren Analysen zu
ahnlichen Ergebnissen. Sie erheben signifikant niedrigere Kantonsausgaben und -einnahmen
im gleichen Zeitraum, aber auch signifikant niedrigere kantonale Steuereinnahmen in
Kantonen mit starker ausgebautem direktdemokratischen Instrumentarium, allerdings sehen
sie keinen signifikanten Einfluss auf die kantonalen Defizite (Feld/Kirchgédssner/Schaltegger
2003, zit. nach Feld/Kirchgéssner 2009: 419).

* Die konomischen Wirkungen der direkten Demokratie werden vertiefender im Abschnitt 7.4 behandelt.
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In der Zusammenschau der empirischen Studien zu den Schweizer Kantonen lasst sich der
sogenannte Robin-Hood-Effekt nicht nachvollziehen. Vielmehr wird deutlich, dass politisch
linke Kreise neben Steuersenkungsinitiativen flir mittlere und untere Einkommensschichten
vor allem Volksinitiativen zur Steuererhéhung fur héhere Einkommen einbringen, wéhrend
blrgerliche Gruppierungen vor allem Volksbegehren ,zur Senkung von einzelnen
Steuerobjektarten* lancieren (Vatter 2002, zit. nach Vatter 2007: 91). Resiimierend kann
festgestellt werden, dass linke Parteien dazu tendieren, mittels Steuererhéhungsinitiativen
hohere Einkommensklassen fiskalisch starker zu belasten, wéhrend burgerliche
Gruppierungen Steuersenkungsinitiativen lancieren, die 6ffentliche Ausgaben und somit den
Einfluss des Staates einschrénken sollen (vgl. Vatter 2007: 91).

Empirische Untersuchungen in den Schweizer Kantonen zeigen, dass sich die offentlichen
Ausgaben um so hoher belaufen, je schwieriger es fur die Stimmbirgerinnen ist, ein
Finanzreferendum zu ergreifen und je seltener es tatsachlich genutzt wird (Wagschal/Obinger
2000; Wagschal 1997, zit. nach Vatter 2007: 91f).

Der Einfluss des Finanzreferendums findet auch Niederschlag in der Staatsverschuldung. An
Hand der Daten der 131 groten Schweizer Stadte belegen Feld und Kirchgéssner (2001a),
dass der Bruttoschuldenstand pro Kopf in den reprasentativ demokratischen Stddten um 45
Prozent niedriger ausgefallen ware, wenn diese auf direktdemokratische

Beteiligungsmdglichkeiten zugreifen hatten konnen (zit. nach Feld/Kirchgassner 2009: 424).

Kiewiet und Szakaly (1996) finden auch fir die USA &hnliche Resultate: In Bundesstaaten
mit einem Referendum flr neue Staatsschuldenverschreibungen fallt die Staatsverschuldung
pro Kopf um ein Drittel niedriger aus (zit. nach Feld/Kirchgéssner 2009: 421).

Zum restriktiven Einfluss der Initiative legt Matsusaka im Jahre 1995 systematische und
umfassende Daten vor, die belegen, dass die Ausgaben und Einnahmen in US-Bundesstaaten
und Gemeinden mit Verfassungsinitiative im Zeitraum von 1960 bis 1990 um etwa vier
Prozent niedriger ausfielen als in den Ubrigen Bundesstaaten und Gemeinden (vgl.
Feld/Kirchgéssner 2009: 420). Zudem wirkt sich die Initiative auf die Struktur der
Staatseinnahmen aus, denn Bundesstaaten mit Initiativrecht finanzieren ihr Budget signifikant

starker durch Gebuhren und Beitrége als durch Steuern (vgl. ebd.: 421).

Feld und Savioz (1997) untersuchen schlielich den Zusammenhang zwischen direkter
Demokratie und der Wirtschaftsleistung der Schweizer Kantone. Fir die Zeitperiode von

1984 bis 1993 kommen sie in ihrer Analyse zu dem Schluss, dass das Bruttoinlandsprodukt
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pro Kopf in Kantonen mit direkter Demokratie in Finanzfragen um etwa fiinf Prozent hoher
ist als in den Kantonen ohne direkte Beteiligungsmoglichkeit in Finanzangelegenheiten. (Zit.
nach Feld/Kirchgéssner 2009: 420)

Analog den Ergebnissen von Feld und Savioz (1997) zeigen Blomberg, Hess und Weerapana
(2004) Datenmaterial fur 48 Bundesstaaten der USA von 1969 bis 1986: In Bundesstaaten mit
Verfassungsinitiative fiel das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf um drei Prozentpunkte hoher

aus als in Bundesstaaten ohne Initiativrecht (zit. nach Feld/Kirchgéassner 2009: 421).
7.3 Die gesellschaftlichen Auswirkungen der direkten Demokratie

Die Analyse hinsichtlich der Folgen der direktdemokratischen Partizipation auf das
gesellschaftliche Leben ist bis dato eher vernachlassigt worden. Die wenigen empirischen
Arbeiten, die zu dieser Thematik vorliegen, stammen aus politik- oder

wirtschaftswissenschaftlicher Perspektive (vgl. Vatter 2007: 98).
7.3.1 Gesellschaftliche Auswirkungen der direkten Demokratie im Allgemeinen

Die bisher vorliegenden Studien ziehen in Bezug auf die gesellschaftlichen Auswirkungen
eine positive Bilanz. Ausgehend von subnational vergleichenden Analysen der Schweizer
Kantone konstatiert Freitag (2006), dass ausgebaute direktdemokratische Einrichtungen und
Verfahren ein intensiveres zivilgesellschaftliches Engagement und dichtere soziale Netzwerke
und somit einen sehr ,,positiven Einfluss auf das soziale Kapital einer Gesellschaft* zur Folge
haben (zit. nach Vatter 2007: 98). Die Verfligbarkeit von Mdglichkeiten direktdemokratischer
Partizipation ist zweifellos auch fur die Kommunikation zwischen den Biirgerinnen forderlich
(Feld/Kirchgassner 2000, zit. nach Vatter 2007: 98).

Studien von Pommerehne/Weck-Hannemann (1996) und Torgler (2000) weisen darlber
hinaus einen wesentlichen Einfluss der Direktdemokratie auf die Steuermoral nach, zumal
Burgerinnen in Schweizer Kantonen mit Mitsprachemdglichkeiten beim Budget in erheblich
geringerem Umfang zu Steuerhinterziehung neigen (zit. nach Vatter 2007: 99; vgl. auch
Feld/Kirchgéssner 2009: 420).

Pommerehne und Weck-Hannemann (1996) belegen fir Kantone mit direktdemokratischen
Beteiligungsmaglichkeiten in Finanzfragen insgesamt auch eine signifikant héhere staatliche

Effizienz (wie etwa eine geringere Staatsschuld und effizienter arbeitende &ffentliche
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Betriebe) als fur Kantone mit rein reprasentativer finanzpolitischer Entscheidungsfindung
(zit. nach Feld/Kirchgéassner 2009: 419f).

Weitere Studien streichen die positive Wirkung direkter Demokratie auf die politische
Informiertheit und die allgemeine Lebenszufriedenheit der Blrgerinnen hervor: Laut einer
Studie von Stutzer und Frey (2000) uber das subjektive Wohlbefinden weisen die
Burgerinnen in Kantonen und Gemeinden mit starker ausgepréagten direkten Volksrechten
eine hohere Zufriedenheit mit ihrer allgemeinen Lebenssituation auf (zit. nach
Feld/Kirchgéssner 2009: 420). Die Studienautoren schlieen aus diesem Umfrageergebnis auf
eine starkere Identifikation der Burgerlnnen mit Systemen, die direktdemokratische
Beteiligung ermdglichen (vgl. Vatter 2007: 99)

Auch die makrosoziologischen Wirkungen der direkten Demokratie sind den verfugbaren
empirischen Analysen zu Folge durch ein mehrheitlich positives Ergebnis geprégt.
Ausgehend von Vergleichen subnationaler Einheiten der Schweiz konnte nachgewiesen
werden, dass in Gemeinwesen mit groRerer direktdemokratischer Partizipationsmoglichkeit
der Stimmbdirgerinnen das zivilgesellschaftliche Engagement hoher ist, die sozialen
Netzwerke eine groRere Dichte aufweisen, die Stimmbirgerinnen einen besseren
Informationsstand haben und Blrgerinnen zudem eine hohere Lebenszufriedenheit angeben.
(Vgl. Vatter 2007: 105)

7.3.2 Die gesellschaftlichen Auswirkungen der direkten Demokratie auf Minderheiten

Die gesellschaftlichen Auswirkungen der direkten Demokratie in Bezug auf die
fundamentalen Burger- und Menschenrechte von Minderheiten bilden einen weiteren

zentralen Aspekt, dem besonderes Augenmerk zu schenken ist.

Wahrend eine Reihe von Studien auf die positiven Aspekte der direkten Demokratie flr das
soziale Leben hinweisen, liegen divergierende Auffassungen hinsichtlich der Frage vor, wie
es um die Wahrung fundamentaler Burger- und Menschenrechte von Minderheiten in einem
direktdemokratischen System bestellt ist, in dem das Demokratieprinzip héher gewertet wird
als das Prinzip der Rechtsstaatlichkeit (vgl. Vatter 2007: 99).

Die politikwissenschaftliche Literatur behandelt die Thematik hinsichtlich der Wirkung von
direkter Demokratie auf Minderheitenrechte kontrovers, wobei empirische Basisdaten relativ
sparlich sind. Es stellt sich die Frage, ob James Madisons und Alexis de Tocquevilles

geéulerte Beflirchtungen von einer potentiellen Tyrannei der Mehrheit Gber die Minderheit
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durch die Volksbeteiligung Recht behalten oder vielmehr Minderheiten durch die VVolksrechte

besonders geschutzt werden (vgl. ebd.).

Im Hinblick auf die Konsequenzen direkter Demokratie fur Grundrechte von Minderheiten
liegen bislang bruchstlickhafte und einander widersprechende Forschungsergebnisse vor. In
den USA herrschte bis in die 1990er Jahre die Meinung vor, direkte Demokratie tbe auf
Minderheiten einen tendenziell negativen Effekt aus (Butler u. Ranney 1978, 1994; Cronin
1989; Magleby 1994, zit. nach Vatter/Danaci 2010: 207).

Unter den Argumenten, die hdufig gegen die Einfuhrung von Volksentscheiden vorgebracht
werden, steht insbesondere der Vorwurf, das direktdemokratische Instrumentarium wirde die
Rechte und Freiheiten der Minderheiten eher bedrohen als eine rein reprédsentative
Demokratie. Die Befurchtungen stutzen sich vor allem auf die Ergebnisse der Studie von
Barbara S. Gamble (vgl. Landwehrlen 2012: o. S.), die die erste empirisch breit angelegte
Erhebung zur potentiellen Gefdhrdung von Grundrechten durch direktdemokratische
Instrumente durchgefiihrt hat (vgl. Christmann 2012: 63; vgl. auch Vatter/Danaci 2010: 207.).
Barbara Gamble (1997) hat fur ihre Studie 74 Abstimmungen zu Blrgerrechten auf Ebene des
Staates Kalifornien und auf kommunaler Ebene beleuchtet, die vorwiegend Rechte von
Homosexuellen, AIDS-Erkrankten und Obdachlosen zum Inhalt hatten. Die Studienautorin
stellt dem Minderheitenschutz darin ein schlechtes Zeugnis aus. 68 Abstimmungen davon
wurden von Mehrheiten initiiert, um Rechte einer Minoritat einzuschrédnken, so Gamble. Laut
Gambles Analysen wurden 78 Prozent dieser Initiativen angenommen, wahrend die
Annahmequote bei sonstigen Abstimmungen in Kalifornien nur bei 33 Prozent liegt (Gamble
1997: 253f, zit. nach Christmann 2009: 65; vgl. auch Vatter/Danaci 2010: 207f.).

Gamble stellt fest, dass bei der Mdglichkeit zu direkten Abstimmungen die Minderheit von
der Mehrheit tyrannisiert wird und begrindet ihre Schlussfolgerung vor allem mit der deutlich
hoheren Annahmequote von gegen Minderheiten gerichteten Initiativen (Gamble 1997: 261,
zit. nach Christmann 2009: 65). Sie gibt zudem zu bedenken, dass durch das Machtmittel
direktdemokratischer Beteiligungsmoglichkeiten ausgewéhlte Minderheiten noch weiter aus
der Gesellschaft gedréangt werden: ,Instead of fortifying our nation, direct legislation only
weakens us™ (Hervorheb. i. O., Gamble 1997: 262, zit. nach Christmann 2009: 65).

Diese Befunde wurden allerdings von Donovan und Bowler (1998) relativiert. Basierend auf
der Analyse von 90 Volksabstimmungen zwischen 1972 und 1996 betreffend die Rechte von

Homosexuellen in den US-Bundesstaaten stellen sie in Abrede, dass die Verletzung von
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Minderheitenrechten als eine unmittelbare Konsequenz der direkten Demokratie zu werten
sei. Sie verweisen vielmehr auf die Abhédngigkeit von der Bevolkerungsstruktur, die
entscheidend dafur ist, ob eine Minderheit von einer Mehrheit unterdriickt wird (zit. nach
Vatter 2007: 99; vgl. auch Vatter/Danaci 2010: 207). Nach Donovans und Bowlers Analyse
(1998) nimmt mit der ,,steigende[n] Bevolkerungsgrofle und soziale[n] Durchmischung® die
Wahrscheinlichkeit fir die Unterdriickung einer Minderheit durch eine Mehrheit signifikant
ab. (Zit. nach Vatter 2007: 99)

Bowler und Donovan (2001) kritisieren Gambles Ergebnis vor allem deshalb, weil sie auch
Abstimmungen auf kommunaler Ebene beriicksichtigt habe, entkraften allerdings den
Vorwurf der Minderheitenfeindlichkeit nicht vollig, wenn sie konstatieren: ,The conclusion
we wish to draw from such a record is not so much that the initiative process is friendly
towards minorities, but that it is not as hostile as its critics contend* (Hervorheb. i. O.,
Bowler/Donovan 2001: 135, zit. nach Christmann 2009: 66).

Frey und Goette (1998) legen in einer Studie zur Minderheitenschutzproblematik Schweizer
Abstimmungsdaten von eidgendssischen, kantonalen und kommunalen Volksentscheiden
zwischen 1970 und 1996 vor. Sie kommen zu dem positiven Schluss, dass in zwei Drittel der
Volksabstimmungen Minderheitenrechte durch die Bevolkerungsmehrheit geschitzt werden
(zit. nach Vatter 2007: 100). Frey und Goette berufen sich wie Gamble auf einen Vergleich
der Annahmequoten von minderheitenfeindlichen Abstimmungen mit den durchschnittlichen
Annahmequoten. Sie gewinnen die Erkenntnis, dass auf Schweizer Bundesebene
Minderheiten diskriminierende Vorlagen hdufiger zuriick gewiesen werden als Vorlagen im
Allgemeinen (Frey/Goette 1998: 1346, zit. nach Christmann 2009: 67).

Vatter &uRert jedoch Bedenken hinsichtlich der Zuverldssigkeit der Studie, zumal
beispielsweise nur eine — nicht weiter begriindete — Auswahl von 20 eidgendssischen
Abstimmungen Bericksichtigung fand und weiters nur zwischen drei Minderheiten

(AuslénderInnen, religiose Minderheit, Verschiedene) differenziert wurde (Vatter 2007: 100f).

Eine weitere Studie von Hajnal et al. (2002) kommt auf Grund der Daten zahlreicher
Volksabstimmungen in Kalifornien zwischen 1978 und 2000 zu der Einschédtzung, dass
ethnische Minderheiten und sozial benachteiligte Personen durch direktdemokratische
Entscheide keiner systematischen Benachteiligung unterliegen und daher nicht von einer
Tyrannei der Mehrheit ausgegangen werden konne. Sie schranken allerdings ein, dass

einzelne Minderheiten, wie etwa Latinas/Latinos (Hispanoamerikanerinnen), deutlich
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grolerer Benachteiligung ausgesetzt werden als andere ethnische Gruppen, wie etwa Asiaten.
(Zit. nach Vatter/Danaci 2010: 208; zit. nach Vatter 2007: 99f)

Zu einem &hnlichen Resultat kommen Gerber und Hug (2002), die fiir die 1990er Jahre die
Effekte der direkten Demokratie auf die Minderheitengesetzgebung in den US-Bundesstaaten
beleuchtet haben. Sie zeigen auf, dass die Wirkung der direkten Demokratie entscheidend von
den jeweiligen Burgerinnenpréaferenzen beeinflusst wird. In konservativen Bundesstaaten
wird der Schutz von sozialen und politischen Minderheiten durch direktdemokratische
Beteiligungsrechte erschwert, wahrend vice versa in liberalen Bundesstaaten dem
Minderheitenschutz durch direktdemokratische Elemente starkere Beachtung geschenkt wird
(zit. nach Vatter 2007: 100).

Auch die Analysen von Helbling u. Kriesi (2004) lassen erkennen, dass
Einblrgerungsgesuche auslandischer Staatsangehoriger in  groReren Gemeinden mit
direktdemokratischen Beteiligungsrechten eher abgelehnt werden als in Gemeinden mit
stérker reprasentativdemokratischen Systemen (zit. nach Vatter/Danaci 2010: 208). Auch die
von Bolliger (2004) und Helbling (2008) erhobenen Daten uber die kommunale
Einblrgerungspolitik fur Auslanderinnen zeigen, dass Gemeinden mit direktdemokratischen
Entscheidungsverfahren eine niedrigere Einblrgerungsrate verzeichnen als jene Gemeinden

mit reprasentativdemokratischen Prozessen (zit. nach ebd.).

Bolliger (2007) stellt — in seiner Untersuchung von 525 gesamtschweizerischen
Volksabstimmungen zwischen 1874 und 2005 sowie von 491 Parlamentsabstimmungen zur
Thematik Sprachminderheiten der franzosischen und italienischen Schweiz — der direkten
Demokratie eine positive Beurteilung aus, zumal nur in weniger als zehn Prozent aller
Entscheide eine Benachteiligung der schweizerischen Sprachminderheiten verzeichnet wird
(zit. nach ebd.).

,Die Sprachminderheiten sehen zwar ihre Interessen durch die direkte Demokratie

gelegentlich verletzt, die direkte Demokratie hat sie aber deutlich h&ufiger als

Staatsbiirger vor Entscheidungen des Parlaments geschiitzt, die ihnen mehrheitlich
nicht behagt haben’,

so Bolliger (Bolliger 2007: 442, zit. nach Vatter/Danaci 2010: 208). Bolliger resiimiert, dass
in der Schweiz auf Grund einer ,lange[n] gemeinsame[n] Geschichte und eines
;,multikultururelle[n]  Nationenbegriff[s]” (Hervorheb. i. 0O.) Stigmatisierung und
Diskriminierung von anerkannten Sprachminderheiten verhindert worden sind (Bolliger 2007:
442, zit. nach Christmann 2009: 69).
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Haider-Markel et al. (2007) widersprechen in einer Studie jlingeren Datums den Ergebnissen
von Donovan u. Bowler (1998). Die von Haider-Markel et al. Uberpriften 143 US-
amerikanischen Volksentscheide zwischen 1972 und 2005 in Bezug auf die Rechte
Homosexueller belegen, dass der Bevoélkerungsstruktur kein Einfluss auf die Akzeptanz von

Minderheitenrechten nachgewiesen werden kann. (Zit. nach Vatter/Danaci 2010: 207f)

Auf Grund ihrer Analysen von Volksentscheiden verweisen Haider-Markel und Meier (1996)
gleichfalls auf negative Konsequenzen fur ethnische, sexuelle und sprachliche Minderheiten
(zit. nach Vatter/Danaci 2010: 207). Haider-Markel stellt im Jahre 2007 fest, dass die Rechte
von Minderheiten in parlamentarischen Demokratien besser geschitzt werden, als dies im
direktdemokratischen Prozess der Fall ist. Insbesondere schwule oder leshische Minderheiten
sieht er in halb-direktdemokratischen Systemen gefahrdet (Haider-Markel 2007: 313, zit. nach
Christmann 2009: 67).

Die hohe Integrationswirkung der direkten Demokratie fur politische Minderheiten wird gerne
in der halbdirekten Konsensusdemokratie der Schweiz positiv angemerkt und findet ihren
Ausdruck in den ,parteipolitisch breit abgestiitzten Konkordanzregierungen auf den
verschiedenen Staatsebenen® (vgl. Freitag u. Vatter 2000; Linder 2005; Vatter 2002, 2008;
Vatter u. Freitag 2007, zit. nach Vatter/Danaci 2010: 208). Vice versa deutet die im
internationalen Vergleich auffillig ,,restriktive Auslidnderpolitik [der Schweiz, Anm. d. V.]
auf offensichtliche Verzogerungseffekte hinsichtlich des Grundrechtsschutzes einzelner

Gesellschaftsgruppen in der direkten Demokratie hin (vgl. Vatter/Danaci 2010: 208).

Laut Vatter (2007) wurden im Zeitraum von 1970 bis 2005 auf Schweizer Bundesebene
insgesamt 50 Volksabstimmungen durchgefuhrt, die Minderheiten tangierten. In knapp 60
Prozent der Félle fielen die Volksentscheide nachteilig fir die betroffene Minderheit aus
(\Vatter 2007: 101). Abstimmungen auf kantonaler Ebene zwischen 1979 und 2005 lassen
sogar erkennen, dass knapp zwei Drittel der minderheitenrelevanten Entscheide die betroffene
Minderheit diskriminieren. Auffallend ist, dass einzelnen Minderheiten unterschiedlicher
Schutz zukommt. Sowohl aus den schweizerischen als auch aus den US-amerikanischen
Ergebnissen wird deutlich, dass durch ausgepragte Direktdemokratie die Rechte der
auslandischen Bevolkerung und von Gruppen mit minoritdren Gesinnungen (wie etwa
Militardienstverweigerer) eingeschrankt werden, ethnische Minderheiten (beispielsweise
Sprachgruppen) hingegen kénnen bei ihren Anliegen eher auf die Unterstiitzung der Mehrheit

der Bevolkerung zéhlen. (Vgl. ebd.)
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Nach den widerspriichlichen Resultaten Ende der 1990er Jahre erweisen sich die Forschungen
hinsichtlich direkter Demokratie und Minderheiten in den letzten Jahren zunehmend
differenzierter. Der aktuelle Forschungsstand ist durch drei wesentliche Faktoren
charakterisiert: Zum einen muss berlcksichtigt werden, welcher Art die Minderheit ist, zumal
im Volk weniger anerkannte und schlecht integrierte Fremdgruppen bei Volksabstimmungen
schlechter abschneiden (vgl. Christmann 2012: 63f). Die zweite neuere Erkenntnis in der
Forschung zu direkter Demokratie bezieht sich auf die indirekten Wirkungen direkter
Demokratie. Einige neuere Studien bericksichtigen, welche Effekte bereits von der
Androhung oder der Befurchtung eines Referendums ausgehen (vgl. ebd.: 64). Drittens wird
zunehmend nach der Art der Vorlage unterschieden, im Besonderen, ob es sich dabei um

einen Ausbau oder einen Abbau von Minderheitenrechten handelt (vgl. ebd.: 65).

In den aktuellen Studien wird vor allem von einem negativen Effekt direktdemokratischer
Instrumente auf Minderheitenrechte ausgegangen. Christmann geht davon aus, ,,dass ein
Ausbau des demokratischen Prinzips auch einen Ausbau des rechtsstaatlichen Prinzips
benétigt. Die zusatzliche Gefahrdung von Minderheitenrechten durch direktdemokratische
Instrumente muss mit einem Ausbau der richterlichen Kontrolle kompensiert werden®, so
Christmann weiter. Ihrer Meinung nach bedirfen gerade schlecht integrierte Fremdgruppen
eines besonderen Schutzschildes (ebd.). Staaten mit ,,unantastbaren Grundrechte[n]* und der
»Mitgliedschaft in verschiedenen internationalen Menschenrechtskonventionen® sind
zweifelsfrei ,,gut gegen die Tyrannei der Mehrheit* abgesichert (Vatter/Danaci 2010: 219, zit.
nach Christmann 2012: 65). ,,Ein demokratischer Rechtsstaat scheint [..] eher geeignet, die
negative Wirkung direkter Demokratie auf Minderheitenrechte auszugleichen als eine
rechtsstaatliche Demokratie, konstatiert Christmann (Christmann 2012: 65f).

Vielfach unbericksichtigt bleibt insbesondere die indirekte Wirkung der Volksrechte auf den
parlamentarischen Prozess auf dem Gebiet der Minderheitenrechte (vgl. Christmann 2010a:
2). Christmann argumentiert an Hand der Analyse von Anerkennungsprozessen fur religiose
Minderheiten in den Schweizer Kantonen, dass Parlamente generell minderheitenfreundlicher
entscheiden als das Stimmvolk. Dieser Effekt verstérkt sich vor allem dann, wenn es sich um
schlecht integrierte Minderheiten handelt; darlber hinaus vermdgen drohende Referenden
diese Wirkung jedoch zu verringern, so Christmann (ebd.: 1). Auch ohne dass eine
Abstimmung durchgefuhrt wird, kann der parlamentarische Prozess durch (drohende)

Referenden wesentlich beeinflusst werden (ebd.: 2).
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Die systematische Untersuchung der jeweiligen Parlamentsprozesse lasst erkennen, dass die
Rechte von Minderheiten eher innerhalb von Totalrevisionen von Verfassungen zur
Umsetzung gelangen, in denen nicht Gber eine mogliche Ablehnung durch das Stimmvolk
debattiert wurde. Restriktive Regelungen kommen allerdings dann zu Stande, wenn eine
Debatte Gber eine mdgliche Ablehnung durch das Volk gefuhrt wurde. Wenn zu beflirchten
ist, dass eine Offnung gegeniiber Musliminnen die Ablehnung einer Vorlage durch das
Stimmvolk nach sich ziehen konnte, sind laut den Untersuchungsergebnissen von Christmann

restriktivere Regelungen zu erwarten. (Ebd.: 1)

In Bezug auf die Schweiz wird einerseits auf die hohe integrative Wirkung der direkten
Demokratie fiir politische Minderheiten hingewiesen, die sich etwa in den ,,proportional
zusammengesetzten Konkordanzregierungen auf den verschiedenen Ebenen® manifestiert.
Andererseits stellen die lange hinaus gezdgerte Einfihrung des Frauenwahlrechts, aber auch
die verspateten Bemihungen um die Integration von Auslédnderinnen augenscheinliche
Verzogerungen des Grundrechtsschutzes einzelner gesellschaftlicher Gruppen durch die
Volksrechte dar (vgl. Vatter 2007: 100).

Restimierend lasst sich anmerken, dass direktdemokratische Entscheidungsverfahren nicht per
se als Mittel fur die Mehrheit zur Tyrannei Uber die Minderheit oder umgekehrt als Instrument
fur den Schutz von Minoritdten dient, sondern in ihrer Wirkung wesentlich von den

Merkmalen der betroffenen Minderheit beeinflusst wird (vgl. ebd.: 101).
7.4 Die 6konomischen Wirkungen der direkten Demokratie

Die Debatte (ber die Bedeutung direktdemokratischer Entscheidungsverfahren auf die
Okonomische Leistungskraft verlauft insbesondere in der Schweiz seit mehreren Jahren
aulerst kontrovers (vgl. u.a. Nikolai 2005: 193). Zu den 6konomischen Effekten der direkten
Demokratie auf die kalifornische Wirtschaft findet sich in der Literatur kaum Datenmaterial,

sodass sich meine Analyse vorwiegend auf die Schweizer Gegebenheiten konzentriert.

Die direkte Demokratie sei wesentlich fur die Wachstumsschwache und die wirtschaftlichen
Probleme der Schweiz verantwortlich, wird von verschiedenen Okonomen seit einigen Jahren
behauptet (Borner und Rentsch 1997; Borner und Bodmer 2004; Rentsch et al. 2004, zit. nach
Kirchgassner et al. 1999: 20; vgl. auch Wittmann 2001). Zum einen wird bemdngelt, dass die
direkte Demokratie zu langsam auf neue Gegebenheiten reagieren kdnne, zumal es gerade im
Zeitalter der Globalisierung wesentlich sei, dass auch die Politik bei neuen
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Herausforderungen rasch aktiv werde. Dartiber hinaus wird die ubermaRige Einflussnahme
gut organisierter Interessengruppen angeprangert, die insbesondere das fakultative
Referendum betreffe. Jene, die der direkten Demokratie skeptisch gegeniber stehen, sind
iiberzeugt, dass sie eine ,,Verkrustung des Systems® und eine negative wirtschaftliche

Entwicklung provoziere. (Vgl. Kirchgassner et al. 1999: 20)

Die mit der Schweizer direkten Demokratie assoziierte Langsamkeit, die in der VVergangenheit
durchaus von Vorteil gewesen sein mag, ,,weil sie half, den Ausgang von Experimenten in
anderen Lédndern abzuwarten, bevor die Schweiz eigene Regelungen -einfiihrte”, wird
angesichts sich rasch vollziehender internationaler Entwicklungen zunehmend zum
Hemmschuh, da ,,die internationale Anpassungsfahigkeit der Schweiz gefdahrde[t]* werde, so

Kirchgassner et al. (ebd.: 179f).

Eine Reihe von Okonomen steht mit ihren positiven Einschatzungen zur wirtschaftlichen
Effizienz der direkten Demokratie im diametralen Gegensatz zu den Kritikern der direkten
Demokratie. Die Beflirworter kommen zum Schluss, dass Gemeinwesen mit verstéarkter
Beteiligungsmdglichkeit der Stimmburgerinnen 6konomisch erfolgreicher agieren als jene mit
nur schwach ausgebauten Volksrechten (Feld/Kirchgéassner 1999; Kirchgéssner et al. 1999;
Feld/Savioz 1997; Frey 1997, 1994, zit. nach Vatter 2007: 94).

Der Diskurs um die Kritik an direktdemokratischen Instrumenten rankt sich um zwei
Argumentationsstrange: Einerseits verhelfe die direkte Demokratie ,,gut organisierten
(Sonder-)Interessengruppen zu  permanenten  Vetomoglichkeiten, ,ldhm[e] die
Entscheidungsfahigkeit, hinder[e] den (wohlstandsfordernden) marktwirtschaftlichen Prozess
und forder[e] den Gruppenegoismus*, so Koller. Andererseits bedurfe die Entwicklung der
Marktwirtschaft eines starken Staates ,,mit stabilen und berechenbaren Rahmenbedingungen®,
die die direkte Demokratie nicht garantieren konne, ,,weil willkiirliche (widerspriichliche)
Volksmehrheiten (,rule of the people’) die Regelhaftigkeit (,rule of law") gefahrde. (Koller
1997: 42)

Tatséchlich liegt fur die Schweiz ein recht widersprichlicher Befund der 6konomischen

Leistungsféhigkeit vor, worauf es nachfolgend detaillierter einzugehen gilt.
7.4.1 Die 6konomischen Wirkungen der direkten Demokratie aus der Sicht der Kritiker
Okonomen wie Borner, Brunetti und Straubhaar (1994, 1990), aber auch Wittmann (2001,

1998) verweisen einerseits auf die negativen ©6konomischen Konsequenzen infolge
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»~immobilismus, [..] Status-quo-Bias, [..] Innovationsschwéche* sowie des deutlichen
Einflusses der Interessengruppen bei Volksabstimmungen in der direkten Demokratie (vgl.
Vatter 2007: 92; vgl. Borner und Bodmer 2004: 149ff, zit. nach Lutz/Votruba 2005: 184).
Borner et al. (1990) bringen zum Ausdruck, dass der 6konomische Wobhlstand in der Schweiz
nur mit einer strukturellen Reform der Institutionen der direkten Demokratie zu halten sei,
zumal diese die internationale Wettbewerbsfahigkeit der schweizerischen Wirtschaft hemme
(zit. nach Vatter 2007: 92f). Insbesondere das fakultative Referendum zeichnet nach Borner et
al. (1994) auf Grund der Blockade dringend notwendiger Revitalisierungsprogramme fir die
wirtschaftliche Rezession der Schweiz in den 1990er Jahren verantwortlich (vgl. auch
Borner/Bodmer 2004, zit. nach Vatter 2007: 93).

Bodmer und Borner gehen von drei Erklarungsmoglichkeiten fiir die Wachstumsschwéche der
Schweizer Wirtschaft aus: Erstens konnte es durch ,exogene[ ] Angebots- oder
Nachfrageschocks® verursacht worden sein, zweitens wiren ,wachstumsfeindliche
Verhaltensdnderungen von Unternehmen und Arbeitnehmern® mogliche Ursachen oder
drittens konnte es sich ,,um falsche Weichenstellungen in der Wirtschaftspolitik® gehandelt
haben (Bodmer/Borner 2005: 150).

Die beiden Autoren schlieRen die erste Moglichkeit aus, zumal die Schweiz ihrer Ansicht
nach ,.eher vom Globalisierungs-Glick profitiert“ habe. Die mangelnde Dynamik der
Unternehmen und  Arbeitnehmerinnen erscheint auf Grund der nachweislichen
Konkurrenzfahigkeit der schweizerischen Exportwirtschaft als Erklarungsfaktor ungeniigend.
Bodmer und Borner geben sich somit iiberzeugt, dass die ,,Wirtschaftspolitik als
Hauptverdachtiger der wirtschaftlichen Stagnation iibrig bleibe. Gleichzeitig mit der
Wirtschaftspolitik geraten nach Bodmer und Borner auch die direkte Demokratie und
Volksentscheide ins Kreuzfeuer der Kritik, wird das Volk als Souverin doch ,,(mit-)

verantwortlich* fiir die Wachstumsschwéche gemacht. (Ebd.: 151)

Auch Wittmann (2001, 1998) macht die direktdemokratischen Elemente fiir die Schwéchung
des wirtschaftlichen Wohlstandes in den letzten Jahren verantwortlich. Den Beweis dafiir
leitet er aus dem Faktum ab, dass die Schweiz die groRte wirtschaftliche Dynamik
in der Zeit zwischen 1848 und 1914 — also vor Bestehen der direkten Demokratie — entwickelt
habe (zit. nach Vatter 2007: 93).

Eine der Problemdiagnosen zur Ursache der 6konomischen Stagnation der Schweiz verortet

die wirtschaftliche Schwéche im politischen Institutionengefiige (vgl. Borner und Bodmer
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2004, zit. nach Obinger 2005: 198). Borner und Bodmer erachten den ,institutionell
vermittelte[n] politische[n] Immobilismus und die damit einhergehende Unfahigkeit zur
Implementierung von (wirtschafts-)politisch notwendigen Reformen* verantwortlich flr die
Wachstumsschwache der Schweizer Wirtschaft. Kritikerlnnen des aus ,,vielen institutionellen
Checks and Balances bestehenden ,schweizerischen Labyrinth[s] (Lane 2001, zit. nach
Obinger 2005: 198) lassen Rufe nach einem Systemwechsel in Richtung Mehrheitsdemokratie
aufkommen* (Germann 1994, zit. nach Obinger 2005: 198).

Eine Reihe von Autoren argumentieren, dass die wirtschaftliche Performanz der Schweiz seit
einigen Jahren eine geringe Dynamik verzeichne und der Fodderalismus und das
Konkordanzsystem die dringend notwendigen Reformen unmdglich mache, da der Bundesrat

,wagemutige Reformvorhaben® zu vermeiden trachte (Borner et al. 1990, 1994; Borner und
Bodmer 2004; Rentsch et al. 2004, zit. nach Feld/Schaltegger 2005: 165).

Die Resultate der empirischen Forschung, die belegen, dass direkte Demokratie auf
kantonaler Basis geringere Staatsausgaben, weniger Steuern, geringere Verschuldung, bessere
Steuermoral und ganz allgemein héhere Lebenszufriedenheit zur Folge haben, sind schwer
mit der wirtschaftlichen Stagnation und der steigenden Steuer- und Abgabenbelastung
vereinbar (vgl. Bodmer/Borner 2005: 151). Bodmer und Borner stellen grundsétzlich in
Frage, ob die kantonalen Ergebnisse tGberhaupt auf die nationale Politik und die nationale

Problematik tbertragen werden kénnen (ebd.).

Laut Einschatzung von Silvio Borner und Frank Bodmer (2004) ist die schweizerische
Wirtschaftsstagnation systeminhérent. Sie sehen diese als Konsequenz der starken
Ausgabensteigerung, der Uberdurchschnittlichen Sozialleistungen, zu starker Regulierung und
von zu wenig Wettbewerb. lhrer Meinung nach liegen die Ursachen in den politischen
Strukturen, die notwendige Reformen und Anpassungen verzdgern oder verhindern (zit. nach
Fagagnini 2005: 157).

Germann fiihrt die kantonalen Unterschiede in der Wirtschaftskraft ,,auf die effektive Nutzung
(Hervorheb. i. O.) der direkten Demokratie statt auf die bloRBe Existenz institutionalisierter
Mitwirkungsmoglichkeiten zurlick® (Germann 1999: 405, zit. nach Vatter 2007: 95). Er geht
weiters davon aus, dass der zurtickhaltende Einsatz von direktdemokratischen Entscheiden
hohe Wirtschaftsleistungen begunstige, wahrend sich eine groRe Zahl an VVolksabstimmungen
negativ auf die Wirtschaftskraft niederschlage (zit. nach Vatter 2007: 95).
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7.4.2 Die 6konomischen Wirkungen der direkten Demokratie aus der Sicht der

Beflirworter

Ob die von Kritikerlnnen angesprochenen politischen und 6konomischen Probleme
tatséchlich wesentlich durch die Institutionen der direkten Demokratie bzw. durch ihre — in
den letzen Jahrzehnten vermehrte — Instrumentalisierung zum Nutzen von Interessengruppen

ausgelost wurden, bleibt heftig umstritten (vgl. Feld/Kirchgassner 1998: 4).

Die empirischen Studien von Feld/Savioz (1997), Freitag/Vatter (2004a, 2004b, 2000) und
Kirchgassner et al. (1999) widerlegen die Einschatzungen von Borner et al (1994, 1990),
Germann (1999) und Wittmann (2001, 1998) hinsichtlich des negativen Einflusses einer
extensiven Anwendung direktdemokratischer Verfahren auf die 6konomische Leistungskraft.
Quantitativ-empirische ~ Untersuchungen  dokumentieren, dass  insbesondere  das
Finanzreferendum einen positiven Effekt auf die 6konomische Performanz in den Schweizer
Kantonen zur Folge hat. Allerdings herrscht Uneinigkeit dartber, inwieweit die formale
Bereitstellung oder der reale Einsatz dieser direktdemokratischen Instrumente daflr
verantwortlich zeichnen. (Zit. nach Vatter 2007: 105)

Eine Reihe von Autoren schliefit aus kantonalen Vergleichen, dass sich direktdemokratische
Beteiligungsinstrumente  positiv auf die Wirtschaftsleistung, aber auch auf das
Wirtschaftswachstum auswirken, eine geringere Arbeitslosenquote begiinstigen, zu geringerer
Steuerlast und Ausgabenquote des Staates pro Kopf fuhren und zudem die Verschuldung
einddmmen (Kirchgassner et. al. 1999; Freitag und Vatter 2004; Feld und Savioz 1997,
Freitag et. al. 2003; Vatter 2002, zit. nach Lutz/Votruba 2005: 185). Theoretisch wird diese
Einschdatzung damit begriindet, dass politische Eliten eher dazu tendieren, auf
gesellschaftliche Problemlagen mit zusétzlichen Ausgaben zu reagieren, da ,.spezifische
Kosten auf viele Steuer- und Beitragszahlende verteilt werden kdnnen* (vgl. Lutz/Votruba
2005: 185). Dem ist entgegen zu halten, dass in der direkten Demokratie jede Steuererh6hung
die Hurde der Volksabstimmung zu Uberwinden habe, etwa in Form eines fakultativen oder
obligatorischen Referendums. Die Einstellung der Stimmbdrgerinnen l&sst tiberdies ,.eine
grolRere Skepsis gegeniber einer Defizitwirtschaft“ erkennen (vgl. dazu Wagschal und
Obinger 2000, zit. nach Lutz/Votruba 2005: 185).

Beflrworterinnen der direkten Demokratie begegnen den Kritikerlnnen mit Analysen zum
Nachweis der hohen wirtschaftlichen Leistungskraft, des hohen Einkommensniveaus, der

niedrigen Arbeitslosen- und Inflationsrate sowie der sehr hohen internationalen
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Wettbewerbsfahigkeit der Schweiz. Basierend auf 6konometrischen Modellen mit
Datenmaterial der 26 Kantone fiir die Jahre 1982 bis 1993 belegen Feld/Savioz (1997), dass
Kantone mit Finanzreferenden eine hohere Wirtschaftsleistung pro Kopf aufweisen als stérker

reprasentativ eingestufte Kantone (zit. nach Vatter 2007: 95).

Kirchgassner et al. (1999) kommen ausgehend von den Untersuchungen zahlreicher Autoren
zu dem Schluss, dass Kantone und/oder Gemeinden mit direkter Demokratie in Finanzfragen
»geringere Staatsausgaben, eine geringere Staatsschuld, effizienter arbeitende offentliche
Betriebe sowie ein héheres Bruttoinlandsprodukt pro Kopf* aufweisen. Uberdies zeichnet sich
in der Bevolkerung ein groferes Vertrauen in die 6ffentliche Verwaltung ab, das eine bessere
Steuermoral zur Folge hat. (Kirchgassner et al. 1999: 105)

Insbesondere Weck-Hannemann/Pommerehne (1989) und Pommerehne/Weck-Hannemann
(1996) belegen in ihren Studien Uber die Steuermoral die hohere staatliche Effizienz in
direkten Demokratien gegentber rein représentativen Systemen (zit. nach Feld/Kirchgéssner
2002: 97; vgl. auch Feld/Kirchgéssner 2009: 419). Diese Ergebnisse finden in vergleichbaren
Daten von Feld/Frey (2001) fir die Jahre 1978, 1985, 1990 und 1995 Bestatigung, denn auch
darin wird ein signifikant niedrigeres Ausmall der Steuerhinterziehung in Kantonen mit
stérker ausgebauten direkten Volksrechten ausgewiesen (zit. nach Feld/Kirchgéassner 2002:
97).

Freitag und Vatter (2000) fihrten in den Schweizer Kantonen eine empirische Analyse zur
6konomischen Wirkung direktdemokratischer Institutionen fur den Zeitraum 1983 bis 1997
durch und kommen zu dem Ergebnis, dass direktdemokratische Entscheidungsverfahren eine
positive Wirkung auf die 6konomische Performanz ausiiben (zit. nach Vatter 2007: 96).

Das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf in den Schweizer Kantonen mit Fiskalreferendum
prasentiert sich signifikant hoher als in Kantonen ohne dieses Instrumentarium, und die
Staatsausgaben in der Schweiz sind in Relation zu den meisten OECD-Staaten niedrig. Auch
bei der Betrachtung der amerikanischen Steuerzahlerrevolten und einzelner Abstimmungen
kann kein systematisch starkeres Defizit der Referendumsdemokratie im Vergleich zu rein

reprasentativen Systemen diagnostiziert werden. (Vgl. Feld/Kirchgédssner 1998: 27)

Feld und Kirchgassner (2001) analysieren die Auswirkungen des obligatorischen
Finanzreferendums auf die Staatsausgaben pro Kopf der 26 Kantone mit Daten von 1986 bis

1997. Das Datenmaterial belegt, dass die Ausgaben in Kantonen mit Finanzreferendum
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signifikant niedriger sind als in den ubrigen Kantonen (zit. nach Feld/Kirchgéassner 2009:
422).

Die signifikant niedrigeren Ausgaben in Kantonen mit erleichterter Nutzung
direktdemokratischer Instrumente, die Schaltegger (2001) in seiner Analyse nachweisen
konnte, sind nach Feld/Kirchgassner auf die signifikante Kirzung von Erziehungs-,
Wohlfahrts- und Gesundheitsausgaben, Ausgaben flr Polizei und Justiz sowie fur Finanzen
und Steuern zuriick zu fuhren. Allerdings stehen dieser Ausgabenreduktion deutlich héhere
Aufwendungen der Volkswirtschaft fir Subventionen fir die Land- und Fortwirtschaft
gegenuber (vgl. Feld/Kirchgéassner 2009: 418f).

Feld und Kirchgéssner (1998) gehen davon aus, dass dort, wo den Stimmbdargerinnen
fiskalische Referenden als Kontrollinstrument zur Verfiigung stehen, ,,Niveau und Struktur
von Staatsausgaben, Staatseinnahmen und Staatsschuld den Praferenzen der Blrger starker
angepasst™ sind (Feld/Kirchgassner 1998: 26). Die direkte Demokratie fungiere quasi als
,Bremsklotz flir eine Expansion der Staatstatigkeit“ und generiere gleichzeitig ,.ein
wirtschaftsfreundliches Umfeld*. Den Stimmburgerinnen wird zudem ,,Verstandnis fur die
Bedeutung guter wirtschaftlicher Rahmenbedingungen® attestiert (Meltzer und Richard 1981:
925, zit. nach Lutz/Votruba 2005: 185).

Feld/Kirchgéssner leiten von den ihnen vorliegenden empirischen Ergebnissen (ber die
o6konomischen Auswirkungen der direkten Demokratie ab, dass Probleme u.a. aus nicht
vorhandenen Volksrechten auf Schweizer Bundesebene resultieren, die in vielen Kantonen
und Gemeinden sehr wohl zur Anwendung kommen (Feld/Kirchgéassner 2002: 100;
Kirchgassner 1999: 107f, zit. nach Feld/Kirchgéassner 2009: 428 ). Sie weisen insbesondere
auf die Bedeutung des dem Stimmvolk zur Verfugung stehenden Finanzreferendums hin
(Feld/Kirchgassner 2009: 428).

Lutz und Votruba stellen bei VVolksentscheiden seit Mitte der 90er Jahre eine besonders hohe
Zustimmungsquote im Sinne der Anliegen der Wirtschaft fest. In der Legislaturperiode von
1999 bis 2003 war nur eine von 47 Abstimmungen nicht im Sinne der Wirtschaft entschieden
worden (und zwar das Elektrizitdtsmarktgesetz 2002). 2004 wurden von 13 Abstimmungen
sieben nicht im Sinne der Wirtschaft entschieden (Lutz/VVotruba 2005: 189). Die
Interpretation der Ergebnisse im Abstimmungsverhalten im Hinblick auf wirtschaftliche
Anliegen lasst erkennen, dass in der Schweiz sehr wirtschaftsfreundlich abgestimmt wird (vgl.
ebd.: 191, vgl auch Kleinewefers 2010: 18). Die direkte Demokratie kann deshalb nur
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schwerlich als Argument fur die Wachstumsschwache ins Treffen gefuhrt werden, zumal bei
einem Zusammenhang zwischen Wirtschaftsschwéche und direkter Demokratie nach

Lutz/Votruba deutlich haufiger wirtschaftsfeindliches Verhalten vorliegen musste (ebd.: 191).

Auf theoretischer Basis gelangt man zu keiner endgultigen Bewertung, ob direkte Demokratie
beglnstigenden Einfluss auf die Wirtschaft austibt. Die Beantwortung der Frage ware daher
einer aktuellen empirischen Untersuchung zuzufihren. Vergleichend-empirische Ergebnisse
aus kantonalen Analysen der letzten Jahre weisen auf einen positiven Zusammenhang
zwischen diversen wirtschaftlichen Indikatoren und direkter Demokratie hin. Allerdings wird
von KritikerInnen angezweifelt, dass sich diese Studien aus kantonalen Vergleichen auf die
nationale Ebene in der Schweiz transformieren lassen (vgl. ebd.: 185).

Zweifelsohne stofit man beim Versuch einer Analyse der Auswirkungen direkter Demokratie
auf nationaler Ebene in der Schweiz auf verschiedene Schwierigkeiten. Die Schweiz stellt
einen Sonderfall in der Anwendung der direkten Demokratie dar, es fehlt an Bezugspunkten
fur einen Vergleich mit anderen politischen Systemen, sodass die Effekte der direkten
Demokratie auf verschiedene Variablen (z.B. 6konomischer Art) nur schwer zu isolieren sind
(vgl. ebd.: 186).

Vatter kritisiert, dass die Studien zu den 6konomischen Wirkungen der direkten Demokratie
von Borner et al. (1994, 1990) und Wittmann (2001, 1998) die Anwendung
sozialwissenschaftlicher Methoden vermissen lassen, sondern lediglich ,,auf allgemeinen
Plausibilitatsiiberlegungen  und  der  kursorischen  Betrachtung von  einzelnen
makrookonomischen Indikatoren und Abstimmungsentscheidungen® basieren (Vatter 2007:
96). Im Gegensatz dazu konnen die Befurworterinnen der direkten Demokratie zahlreiche
systematisch konzipierte Studien vorweisen, die unter anderem auch in renommierten
Fachzeitschriften publiziert wurden und strenge wissenschaftliche Begutachtungsverfahren

durchlaufen mussten (vgl. ebd.: 97f).

Der innerschweizerische Vergleich zeigt, dass Kantone mit h&ufiger zur Anwendung
kommenden direktdemokratischen Instrumenten, die diese auch im Finanzbereich einsetzen,
den Ubrigen Kantonen keinesfalls wirtschaftlich unterlegen sind. Obinger kommt zum
Schluss, dass die wirtschaftliche Stagnation der Schweiz in erster Linie als Produkt
,.politischer Fehlentscheidungen‘ apostrophiert werden muss, ,,die von Institutionen lediglich

vorstrukturiert und eventuell verstarkt, nicht aber determiniert werden (Obinger 2005: 201).
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Auf Basis einer empirischen Perspektive kann davon ausgegangen werden, dass die positiven
Wirkungen der direkten Demokratie auf die Wirtschaft in der Schweiz deutlich uberwiegen,
eine Status quo-Orientierung und eine Ausgaben dampfende Wirkung auf die Staatstatigkeit
zu beobachten sind (vgl. Vatter 2007: 106).

7.4.3 Leistungsprofil der Wirtschaft in der Schweiz und in Kalifornien

Klaus Armingeon (2005) konzediert der Schweiz ,ein eigentiimliches wirtschaftliches
Leistungsprofil®, und er bezieht sich dabei auf das — im Vergleich zu anderen etablierten
Demokratien der OECD-Léandergruppe — seit mehr als einem Vierteljahrhundert
rekordniedrige Wirtschaftswachstum bei gleichzeitig positiver Arbeitsmarktperformanz,
niederer Arbeitslosenquote, geringem Streikniveau, niederer Steuerbelastung, einem geringen
Defizit der 6ffentlichen Haushalte und einem gut ausgebauten wohlfahrtsstaatlichem System
(Armingeon 2005: 141ff). Das fehlende Wirtschaftswachstum stellt eine zentrale
Herausforderung fur die schweizerische Wirtschaftspolitik dar, denn so sie nicht bewaltigt
wird, werden die Erfolge auf dem Gebiet der Fiskal- und Sozialpolitik ,,ebenso wenig zu
halten sein wie ein Uberdurchschnittlicher Platz in der Rangreihe des wirtschaftlichen

Reichtums®, argumentiert Armingeon (ebd.: 144).

Mdiller/Eichler gehen davon aus, dass die in den 90er Jahren des 20. Jahrhunderts
aufgetretenen Strukturschwachen in der Schweizer Wirtschaft mittlerweile behoben worden
sind, zumal ihrer Einschatzung nach die Schweiz in der ersten Dekade des 21. Jahrhunderts
im westeuropaischen Vergleich eine positive Entwicklung aufweist. Die beiden Okonomen
sehen durchaus Verbesserungsbedarf, obwohl die Schweiz auch aus der Finanz- und
Wirtschaftskrise relativ gestarkt hervor geht: Gemessen am BIP pro Kopf der Bevélkerung sei
der Wirtschaftsstandort Schweiz zwar gut im internationalen Wettbewerb positioniert, die
Produktivitat hinke allerdings laut Mauller/Eichler etwas hinterher, zumal sie nur im
westeuropdischen Mittelfeld liege; auch das Wirtschaftswachstum lag bis vor Kurzem kaum

uber dem westeuropéischen Schnitt (Miller/Eichler 2011: 0.S.).

Die Schweizer Wirtschaft hat nach Ratti laut bisherigen Schatzungen beispielsweise im Jahre
2012 eine doppelt so starke Zuwachsrate als dies der Erwartung entsprach. Sie nennt als
Grunde ,,das Zusammenspiel zwischen robuster Binnenkonjunktur und relativ
krisenresistenter Exportwirtschaft. VVor allem der solide Arbeitsmarkt hat sich dabei als eine
Art Trutzburg erwiesen® (RUtti 2012: 23).
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Das Schweizer Wirtschaftswachstum wird sich nach Ansicht einiger Schweizer OkonomInnen
2014 auf 2,0 Prozent beschleunigen. Laut Prognosen der Okonominnen der Credit Suisse
profitiert die Schweizer Wirtschaft, insbesondere die Exportindustrie, einerseits von der
Erholung der Weltwirtschaft, andererseits prasentiert sich die Binnenwirtschaft weiter ,,in
einem Super-Zyklus, der durch tiefe Zinsen und hohe Zuwanderungsraten genahrt wird* (vgl.
Adler/Maurer 2013: 0.S.).

Im kommenden Jahr durfte die Schweizer Wirtschaft weiter deutliche Zuwachsraten
verzeichnen, allerdings kénnte die Annahme der Initiative gegen die ,,Masseneinwanderung*
die positive Entwicklung mittelfristig hemmen, so Andreas Hofert, Chefékonom der
Grossbank UBS in einem Interview. Als Folge der Masseneinwanderungsinitiative drohe nun
in bestimmten Bereichen ein Arbeitskraftemangel (Hofert 2014: 0.S.). Die Schweiz habe
einerseits davon profitiert, dass es den Euro nicht habe, die Wirtschaft wurde andererseits

auch stark vom flexiblen Arbeitsmarkt begunstigt (vgl. ebd.).

Die Wirtschaftskraft Kaliforniens verfligt nominell tber ein beeindruckendes Potenzial, das
sich daran zeigt, dass der Bundesstaat alleine genommen in der Spitzengruppe der grofiten

Volkswirtschaften der Welt rangieren wiirde (vgl. http://www.gtai.de, 08.01.2014).

Ungeachtet dessen werden angesichts der chronischen Budgetkrisen Kaliforniens
KritikerInnen auf den Plan gerufen, die die ,,Volksgesetzgebung (mit)verantwortlich [..]
machen® (vgl. HeuBner 2012: 207; vgl. auch EI 2: ZI. 17f).

Im Haushaltsjahr 1977/78, dem Jahr der Verabschiedung der Proposition 13, wies das
staatliche Budget Kaliforniens noch einen Rekordhaushaltsiiberschuss von knapp 3,7 Mrd.
Dollar auf. Die mit der Proposition 13 einhergehende radikale Senkung der Grundsteuer lief3
eine Haupteinnahmequelle der Gemeinden versiegen. In der Folge kam es zu Problemen, die
kommunalen Dienstleistungen aufrecht zu erhalten, sodass der Staat einspringen musste, um
diese Lucke zu schlieflen. (Vgl. HeulRner 2012: 207).

Das Haushaltsdefizit vergrofierte sich kontinuierlich, sodass der kalifornische Staat 1983
sogar einige Tage zahlungsunféhig war. In den Jahren 2002/2003 erreichte das Defizit mit
einem prognostizierten VVolumen von zundchst 12 Mrd. fur den Janner und 24 Mrd. Dollar im
Mai einen neuen Rekord (vgl. ebd.: 208). Die Haushaltsprobleme waren 2003 mal3geblich fiir
die Abwahl (,,Recall”) des demokratischen Gouverneurs Gray Davis und fiir die Wahl des

Republikaners Arnold Schwarzenegger als neuer Gouverneur verantwortlich (vgl. ebd.: 209).
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Im Jahre 2009 war Kalifornien erneut zahlungsunféhig, da es dem Parlament und Gouverneur
Schwarzenegger nicht gelungen war, das Haushaltsdefizit in der Héhe von 26 Mrd. Dollar zu
schlieen. Die Haushaltsprobleme fiihrten dazu, dass die Staatsanleihen Kaliforniens das

schlechteste Kreditrating aller US-Bundesstaaten haben (vgl. ebd.).

Im US-bundesstaatlichen Vergleich 2012 lag Kalifornien sowohl bei der Bevolkerung mit
38,0 Millionen Einwohnern auf Platz eins wie auch bei der Wirtschaftsleistung mit einem
Bruttoinlandsprodukt in Hohe von 2,0 Billionen Dollar. Allerdings darf nicht auler Acht
gelassen werden, dass die Lebenshaltungskosten in Kalifornien Gberdurchschnittlich hoch
sind. Bezient man diese uberdurchschnittlichen hohen Kosten mit ein, liegt die
Wirtschaftsleistung um 6 Prozent unter dem US-Durchschnitt. Die relative Wirtschaftskraft
Kaliforniens verzeichnet seit dem zweiten Weltkrieg eine Kkontinuierlich abnehmende
Tendenz. Die vorbildlichen 6ffentlichen Leistungen Kaliforniens in den 1950er und 1960er
Jahren resultieren im Wesentlichen auch aus der damals gréReren Wirtschaftskraft pro Kopf
der Bevolkerung. (Vgl. ebd.: 205f)

Es kann nicht zwingend davon ausgegangen werden, dass die direktdemokratischen Elemente
an sich fur die Krise Kaliforniens verantwortlich sind. Studien belegen, dass die
Volksinitiative zumeist fir wirtschaftliche Prosperitat forderlich ist und in Bundesstaaten mit
Verfassungsinitiative das Bruttosozialprodukt pro Kopf um drei Prozentprodukte héher war
als in Bundesstaaten ohne Initiativrecht (vgl. Feld/Kirchgédssner 2009: 421, zit. nach HeuRner
2012: 206).

7.5 Der Einfluss der direkten Demokratie auf die (Schweizer) AuRenpolitik

Die AulRenpolitik erweist sich in Staaten mit direktdemokratischen Elementen als besonderer
Politikbereich, bringt sie doch zusatzlich weitere Akteurlnnen ins Geschehen. AufRenpolitik in
einer globalisierten Welt, mit vielen Bereichen verwoben, erweist sich bereits in Staaten ohne
direktdemokratische Elemente als ein besonderes Politikfeld, das oft langwierige
Verhandlungen zwischen der eigenen Regierung und der Regierung eines anderen Staates
notwendig macht. Hinzu kommt, dass Nichtregierungsorganisationen, private Unternehmen
und die Medien in diesem Bereich ihre Interessen verstarkt durchzusetzen versuchen. (Vgl.
Bernath/Goetschel/Schwarz 2002:6, zit. nach Christmann 2009: 69)

Zweifellos kann davon ausgegangen werden, dass der Politikbereich AuRenpolitik in
direktdemokratischen Systemen mit dem Volk als weiteren Vetospieler, dem bei allen
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Verhandlungen die Letztentscheidung obliegt, zusatzlich an Komplexitdt gewinnt (vgl.
Christmann 2009: 69).

Rhinow charakterisiert die Schweizerische Demokratie ,,von ihrer Entstehung her, in ihrem
traditionellen Selbstverstandnis [als] ein Land ohne Aussenpolitik. Sie konnte sich deshalb
den Luxus der Langsamkeit, der Machtauffacherung ohne straffe Flhrungsstrukturen, der
Optimierung der Partizipation auf Kosten der Handlungsfahigkeit leitender Organe leisten®
(Rhinow 1998: 97). ,Aussenpolitische Enthaltsamkeit, innenpolitische Integration und
kontinuierlicher Ausbau der Volksrechte bildeten die Basis der Schweizerischen

Demokratie (ebd.).

Das Desinteresse der Bilrgerlnnen an AuBRenpolitik, so Goetschel, stellt ein grundsétzliches
Problem auch in direkten Demokratien dar. Ausgenommen in aulRenpolitischen
Krisensituationen lassen sich Biirgerlnnen ,,von der Komplexitit [der AuBenpolitik]
abschrecken und fiihlen sich zu wenig betroffen” (Goetschel 1992: 69, zit. nach Christmann
2009: 69).

Die mit der Filhrung der Schweizer AuBenpolitik beauftragten Behdrden sind mit ,,einem
doppelten Druck® (Hervorheb. i. O.) konfrontiert, zumal einerseits die Grundidee der direkten
Demokratie in der Schweiz in der Letztentscheidung des Volkes und der Kontrolle der
gewdhlten Behorden gipfelt, wéhrend andererseits die Handlungsfahigkeit und
Verhandlungsposition in  Verhandlungen mit auslandischen Partnerinnen durch die
Volksrechte geschwécht wird (vgl. Rhinow 1998: 99).

Rhinow rdumt jedoch ein, dass auflenpolitische Akte den Volksrechten weder entzogen
werden konnen, noch sollen; es sollte aber seiner Ansicht nach nicht aufier Acht gelassen
werden, ,,dass es in der Aussenpolitik darum geht, die Interessen des eigenen \Volkes
bestmdglich zu wahren, an den gemeinsamen Existenz- und Uberlebensproblemen der
Menschheit solidarisch mitzuwirken und Idee, Gewéhrleistung und Durchsetzung von
Menschenrechten  zu  unterstitzen (Rhinow 1998: 101). Direktdemokratische
Beteiligungsrechte kénnen zur Forderung dieser Ziele dienlich sein, sind aber auch dazu
geeignet, ,,durch Schwichung der eigenen Handlungsfidhigkeit und Verhandlungsposition

gegenteilige Effekte auszulosen® (ebd.).

Die Schweizer AuRenpolitik wurde in den letzten Jahrzehnten vom Beitritt zu den Vereinten
Nationen und den Beziehungen zur Européischen Union dominiert, wobei es in beiden Fallen
mit schweren Abstimmungsniederlagen fiir den Bundesrat (1986 UNO-Beitritt, 1992 EWR-
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Beitritt) endete. Das Scheitern des Bundesrates am Veto der Stimmburgerinnen ist nach
Christmann symptomatisch fiir die Distanz ,,zwischen politischer Elite und dem Stimmvolk*
(Christmann 2009: 70). Nur 24,3 Prozent der Bevolkerung und kein einziger Kanton stimmten
1986 dem Beitritt zu den Vereinten Nationen zu, den der Bundesrat zu erreichen versuchte.
Der Beitritt konnte schlieBlich 2002 mittels Volksinitiative durchgesetzt werden, nachdem
zwischen dem Regierungs- und Parlamentsbeschluss zum UNO-Beitritt aus dem Jahre 1984

und dem tatsdchlichen Beitrittsjahr 18 Jahre verstrichen waren (vgl. ebd.).

Ein d&hnliches Szenario begegnet uns hinsichtlich der Beziehung der Schweiz zur
Europdischen Union. Nach der im Jahre 1992 durchgefuhrten EWR-Abstimmung, die beim
Stimmvolk mit 49,7 Prozent nur knapp durchfiel und bei den Kantonen mit nur sieben
Zustimmungen klar scheiterte, war der Integrationsprozess beinahe zum Scheitern verurteilt
(vgl. Christmann 2009: 70).

Ein Beitritt wird aus derzeitiger Sicht nicht angestrebt, der Bundesrat hat sich auf den
bilateralen Weg (wie etwa das bilaterale Abkommen zwischen der Schweiz und der EU uber
die Assoziierung an Schengen 2005) konzentriert, der bis dato beim Schweizer Volk

Zustimmung fand (vgl. ebd.).

Stimmburgerinnen haben auch in der AuBenpolitik die Mdglichkeit, durch obligatorische und
fakultative Referenden Vorhaben zu verhindern; zudem koénnen Volksinitiativen eingereicht

werden, wie dies am Beispiel des UNO-Beitritts 2002 geschehen ist (vgl. ebd.: 71).

11 der 14 durchgefiuhrten Volksinitiativen zwischen 1967 und 1999 beabsichtigten, ,,der
AuBlenpolitik Schranken zu setzen®, hingegen strebten nur drei fiir eine ,,auBBenpolitische

Offnung* (Schulte 2006: 81, zit. nach Christmann 2009: 71

,,Zwischen den Eliten und dem Volk besteht in der Schweiz, wie wahrscheinlich tiberall, ein
Gefille in der geistigen Offenheit”, so Thomas Widmer in seiner Einschitzung (Widmer
2003: 20, zit. nach Christmann 2009: 71). Widmer fiihrt die in der Aulienpolitik besonders
offensichtlich zu Tage tretende Distanz zwischen Elite und Volk auf das ,,unterschiedliche[ ]
Lebensumfeld* zuriick. Die politische Elite ist im Gegensatz zum Grof3teil des Schweizer
Volkes haufiger mit internationalen Problemen befasst und pflegt Kontakte zu auslandischen
Kolleginnen, so die Einschatzung Widmers (Widmer 2003: 20, zit. nach Christmann 2009:
71).

Dem spannungsreichen Verhaltnis von Demokratie und Rechtsstaat gilt das Augenmerk im

nachsten Abschnitt.
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8. DIREKTE DEMOKRATIE UND RECHTSSTAAT INDER
SCHWEIZ UND KALIFORNIEN

Die Schweiz und Kalifornien verfiigen tber ein ahnliches Initiativverfahren, sind aber
verschiedenen Demokratietypen zuzurechnen. Beide Staaten waren bisweilen mit einer Reihe
von grundrechtsproblematischen Volksinitiativen konfrontiert, aber im demokratischen
Rechtsstaat Kalifornien wurden diese signifikant haufiger von Gerichten fur ungiltig erklart
als in der rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz, in der das Parlament nur einmal eine
Volksinitiative wegen grundrechtlicher Bedenken fur ungultig befunden hat (vgl. Christmann
2012: 74).

Beispiele fir die Einschrankung von Rechten gesellschaftlicher Gruppen durch direkt-
demokratische Verfahren finden sich zahlreich: So kann die Einschrénkung der Rechte von
Musliminnen und Muslimen in der Schweiz durch die Minarettverbotsinitiative oder von

homosexuellen Paaren in Kalifornien exemplarisch angefihrt werden (vgl. ebd.: 73).
8.1 Das Verhaltnis von Demokratie und Rechtsstaat

Im Zuge der Beleuchtung des Verhéltnisses von Demokratie und Rechtsstaat gilt es voraus zu
schicken, dass die Schweiz — in Anlehnung an Christmann — als eine rechtsstaatliche
Demokratie und Kalifornien als ein demokratischer Rechtsstaat betrachtet wird (Christmann
2012: 77).

Der Unterschied im Bereich der Gewaltentrennung ist primér in der beschrankten
Verfassungsgerichtsbarkeit der Schweiz zu sehen. Die Verfassung der Schweiz kann mit einer
einfachen Mehrheit in beiden Kammern gedndert werden, die kalifornische Verfassung
hingegen nur durch eine Zwei-Drittel-Mehrheit in beiden Kammern des Parlamentes (vgl.
ebd.: 79).

Kalifornien, als der groRte US-Bundesstaat, ist als demokratischer Rechtsstaat einzustufen, da
die starke Judikative der Vereinigten Staaten sich auch in Kalifornien findet (vgl. ebd.: 96).
Das kalifornische Justizsystem ist durch ein ,stark ausdifferenziertes, hierarchisches
Justizsystem* gekennzeichnet, das darauf ausgerichtet ist, den Birgerinnen ein umfangreiches
Beschwerde- und Rekursrecht zu gewahrleisten (vgl. ebd.: 81). Der entscheidende
Unterschied zur Schweiz liegt darin, dass der kalifornische Supreme Court alle Kompetenzen

eines  Verfassungsgerichts aufweist und aus diesem Grund ,Gesetze und
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Verfassungsanderungen auf ihre Kompatibilitdt mit der Verfassung hin interpretieren und
gegebenenfalls ungiiltig erkldren kann“ (vgl. Stumpf 1998: 85, zit. nach Christmann 2012:
81).

Analysen im Rahmen der World Value Survey 2005 dokumentieren, dass die Sicherung von
Grundrechten in der politischen Kultur Kaliforniens einen hoheren Stellenwert aufweist als in
der Schweizer Bevolkerung (vgl. Christmann 2012: 96f). Nur 17 Prozent der Befragten in der
Schweiz gegenuber annahernd 40 Prozent in Kalifornien und 26 Prozent in allen Staaten
haben den Schutz der Grundrechte als vorrangiger eingestuft. Damit bestétigt sich, dass das
rechtsstaatliche Prinzip in Kalifornien einen bedeutenderen Status einnimmt als das
demokratische Prinzip, wéhrend es sich in der Schweiz umgekehrt verhélt (vgl. ebd.: 85).

Christmann (2012) hat die Stimmmotive, die die Stimmbirgerinnen zur Entscheidung bei
grundrechtsproblematischen Volksinitiativen bewogen haben, naher beleuchtet. Sie weist in
einer Untersuchung von Nachwahlbefragungen in der Schweiz und mittels einer
experimentellen Umfrage zu einer grundrechtsproblematischen Volksinitiative in der Schweiz
und in Kalifornien darauf hin, dass nur ein Teil des Stimmvolkes die Entscheidung auf
rechtliche Motive griindet, wahrend der Grofteil der Stimmburgerinnen rechtliche Aspekte
bei der Entscheidung bei grundrechtsproblematischen Vorlagen unbericksichtigt lasst
(Christmann 2012: 152). Stimmmotive sind Christmann zu Folge maligeblich vom
Bildungsniveau und von der politischen Einstellung abhéngig (ebd.: 152f). Die
Umfrageresultate zeigen, dass hoher gebildete Birgerlnnen eher beféhigt sind, rechtliche
Aspekte einer Volksinitiative zu berlicksichtigen und Uberdies auf dem Gebiet von
Minderheitenrechten zu liberaleren Entscheidungen tendieren (ebd.: 153). Im Rahmen einer
experimentellen Umfrage unter Schweizer Studierenden zeigte sich, dass die befragten
Studierenden grundrechtsproblematische, strafrechtliche Volksinitiativen deutlich starker
ablehnten, sobald ihre Volkerrechtskonformitat in Frage gestellt wurde (vgl. ebd.). In
Kalifornien fiel dieser Effekt allerdings nicht auf, da das kalifornische Stimmvolk fur das
Thema ,,Volkerrecht kaum sensibilisiert ist, die Kompatibilitdt von Volksinitiativen mit
ubergeordnetem Recht Gerichten Uberantwortet wird und die Stimmbdrgerinnen aus der

Verantwortung genommen werden (vgl. ebd.).

Ein grundsatzliches Dilemma direktdemokratischer Abstimmungen liegt auch in der
fehlenden Verantwortlichkeit der Stimmbdrgerinnen flr ihre getroffenen Entscheidungen
(vgl. Christmann 2012: 66). Es gilt zu bedenken, dass Stimmburgerinnen Grundrechte oder

rechtliche Rahmenvorgaben (wie etwa eine Verfassung) vermutlich weniger in die
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Beurteilung einer Vorlage und in die Entscheidung bei der Abstimmung einbeziehen (vgl.
ebd.: 67).

Die Konsequenzen der fehlenden Verantwortlichkeit scheinen in einem demokratischen
Rechtsstaat weniger ins Gewicht zu fallen als in einer rechtsstaatlichen Demokratie. Wéhrend
in einem starken Rechtsstaat zum Schutz der Grundrechte oder anderer grundlegender
Normen (wie beispielsweise die Verfassung) ,,scharfe Grenzen* gesetzt sind, ist in einer
rechtsstaatlichen Demokratie ,,die horizontale Kontrolle der Verantwortung eher schwach
ausgeprigt. Uberdies mangelt es an einer Instanz, die dieses Manko mittels

Volksabstimmungen kompensieren kénnte. (Vgl. ebd.)

Christmann sieht in der Tendenz, direktdemokratische Entscheide — ob ihrer hoheren
Legitimation im Vergleich zu Parlamentsentscheiden — ,,zu verabsolutieren”, die Gefahr,
Entscheidungen des Volkes ,,als unumstdBlich zu behandeln®. Auf Grund der Tatsache, dass
ausschlielich das Stimmvolk Entscheide wieder korrigieren kann, konnen getroffene
Entscheide nur schwerlich nochmals ,,in Frage* gestellt werden. Entscheidungen einer
Mehrheit wiren weniger absolut, wenn ,,das demokratische Prinzip als eines unter mehreren

angesehen werde, so Christmann. (Ebd.)
8.2 Der Initiativprozess und seine rechtliche Prifung

Die rechtliche Prifung von Volksinitiativen weicht auf Grund der unterschiedlichen
politischen Systeme in Kalifornien und der Schweiz erheblich voneinander ab: Im schwachen
Rechtsstaat der Schweiz erfolgt die rechtliche Priifung vor der Abstimmung durch eine
politische Institution — das Parlament —, wenngleich ,,das Volk das letzte Wort“ hat (vgl.
Christmann 2012: 88; 97). Gegen einen Volksentscheid auf Bundesebene gibt es in der
Schweiz kein Rechtsmittel (vgl. Mockli 2007: 31).

In Kalifornien gibt es keine obligatorische, materielle Vorpriifung von Initiativen. Stattdessen
kann zu jedem Zeitpunkt im Laufe des Verfahrens ein Gericht angerufen werden (vgl.
Christmann 2012: 97). Auch nach Annahme einer Volksinitiative kann in Kalifornien noch
Klage eingereicht werden; Richterlnnen entscheiden ber die Kompatibilitat der jeweiligen
Initiative mit der kalifornischen Verfassung oder der US-Bundesverfassung (vgl. ebd.: 88).
Ein Grolteil der erfolgreichen Volksinitiativen, die bereits in der Abstimmungsphase heftig

umstritten waren, wird vor Gericht angefochten (vgl. Mockli 2007: 31).
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Der ausgebaute Initiativprozess lasst in beiden Staaten eine hohe Ausprdgung des
Demokratieprinzips zu. Auf der Rechtsstaatsachse findet sich die Schweiz allerdings wegen
der Priifung durch das Parlament und der fehlenden Verfassungsgerichtsbarkeit nur knapp im
Bereich der liberalen Demokratie. Es konnten durch das Instrument der Volksinitiative
liberale Grundrechte verletzt werden und damit mitunter Entscheide ,,auf3erhalb des Bereichs
der liberalen Demokratie liegen® (Christmann 2012: 97). Im Fall von Kalifornien ist
allerdings anzunehmen, dass derartige Entscheide im Zuge der rechtlichen Prifung durch
Gerichte ,,aufgefangen werden®, sodass letztlich keine liberalen Normen verletzt werden

konnen (vgl. ebd.)

Als Schwachstelle der direkten Demokratie in der Schweiz wird mitunter genannt, dass die
Schweizerische Bundesverfassung dem Parlament nur die Ungultigkeitserklarung von jenen
Volksinitiativen zugesteht, die dem zwingenden Voélkerrecht widersprechen. Gleichfalls
reformbedurftig gilt unter Kritikerlnnen die fir Abstimmungskampagnen fehlende
Transparenz der Finanzquellen sowie die fehlende Offenlegung der Parteienfinanzierung (vgl.
Gross 2010: 0.S.).

Wahrend in der Schweiz die Bundesversammlung letztlich entscheidet, ob ein Begehren
gultig ist, besteht in Kalifornien auch nach der Annahme einer Initiative die Mdglichkeit, vor
Gericht dagegen Klage einzureichen. In Kalifornien werden nahezu zwei Drittel aller an der
Urne erfolgreichen Volksinitiativen juristisch angefochten und rund ein Drittel nachtréglich
flr ungultig erklart (vgl. Ritter 2012: 0. S.).

Der Argumentation Christmanns folgend, ist der gerichtliche Weg gegenuber der
parlamentarischen Vorprifung zu préferieren. Christmann begriindet ihre Entscheidung auch
mit der weit gehenden Unabhangigkeit der kalifornischen Richterlnnen im Gegensatz zu den
unter dem Druck der Wiederwahl stehenden Schweizer Parlamentarierinnen, denen es
vielfach auch an juristischer Fachkompetenz mangelt (Christmann 2012: 205; vgl. auch Ritter
2012: 0. S.).

Die Beleuchtung grundrechtsproblematischer Volksinitiativen in der Schweiz und in
Kalifornien im né&chsten Abschnitt dient dazu, den Blick fur die Grenzen der direkten

Demokeratie zu scharfen.
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9. VOLKSINITIATIVEN UND GRUNDRECHTE

Beleuchtet man einige der von Andreas Gross definierten Qualitdtsmerkmale einer direkten
Demokratie, scheint das Verhéltnis zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaat eine
grundsatzliche Balance gefunden zu haben. Im Rahmen der direkten Demokratie wird Politik
nach Gross™ Auffassung ,.kommunikativer” und ,,verschafft Minderheiten, die im Parlament
wenig oder gar nicht vertreten sind, das Recht, sich dffentlich und auf legitime Art und Weise
Gehor zu verschaffen®. Als weiteres Qualitétskriterium ,,ermoglicht [direkte Demokratie] eine
feinere Verteilung von politischer Macht und verschafft niemandem das Privileg, soviel
Macht zu haben, dass er oder sie sicher ist, nicht ab und zu lernen zu mussen.* (Gross 2002:
333)

Ungeachtet dessen haben sowohl schweizerische als auch kalifornische Stimmburgerinnen
eine Reihe potentiell grundrechtsproblematischer Volksinitiativen lanciert (siehe v.a. Kap.
7.3). Der Vergleich macht deutlich, dass im Unterschied zur Schweiz — mit vorwiegend
AuslanderInnen betreffenden Initiativen — in Kalifornien sexuelle und ethnische Minderheiten
starker im Fokus von Initiativen stehen. Beide Staaten praferieren Initiativen, die auf
Verscharfungen des Strafrechtes abzielen und die Grundrechte der Verurteilten tendenziell
einschranken. Dies zeigt auf, wie Angste der Stimmbirgerinnen vor bestimmten
Bevolkerungsgruppen die Einschrankung von Grundrechten provozieren koénnen. Der
Vergleich liefert auch die Bestatigung, dass Abgeordnete weniger geneigt sind, Grundrechte

einzuschranken als die StimmbdurgerInnen. (Vgl. Christmann 2012: 118)

Christmann stellt in ihrer Analyse grundrechtsproblematischer Volksinitiativen fest, dass rein
quantitativ nur ein geringer Unterschied in der Anzahl grundrechtsproblematischer
Volksinitiativen zwischen der Schweiz und Kalifornien trotz strikterer Kontrolle durch
Bundes- und Staatsrecht in Kalifornien fest zu stellen ist. So betrafen in der Schweiz 13
Prozent der Vorlagen zwischen den Jahren 1990 und 2010 Grundrechte, in Kalifornien waren
das etwa zehn Prozent. (Ebd.: 118f)

In der Schweiz durfen Volksinitiativen explizit gegen nicht-zwingendes Volkerrecht
verstolien, wahrend in Kalifornien die Toleranz geringer ist, da die kalifornische Verfassung
durch die — bereits in Abschnitt 8. angesprochene — ausgebaute Verfassungsgerichtsbarkeit
geschitzt ist (vgl. ebd.. 121). Faktum ist, dass von einer Mehrheit der Schweizer
Stimmburgerinnen zumindest vier Volksinitiativen — die Verfahrungs-, Einblrgerungs-,

Minarettverbots- und die Ausschaffungsinitiative — angenommen wurden, die gegen die
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Européische Menschenrechtskonvention verstielRen (vgl. ebd.: 120). In Kalifornien lassen sich
hingegen keine Vorlagen eruieren, die eklatant gegen die Ubergeordnete Bill of Rights der
USA verstiel3en (vgl. ebd.: 120f).

Aufbauend auf Christmanns Argumentation kann jene Hypothese eher gestiitzt werden, die
davon ausgeht, dass ein richterliches Priifverfahren effektiv ist, wéhrend ,eine
parlamentarische Priifung das Ubergewicht des demokratischen Prinzips hingegen nicht
ausgleichen kann“ (Christmann 2012: 204). lhre Einschatzung basiert nicht nur auf
zahlreichen Ungultigkeitserklarungen durch kalifornische Gerichte, sondern auch auf dem
Faktum der frei von Wiederwahldruck agierenden Richterlnnen in Kalifornien (ebd.: 204f).
Die Schweizer Parlamentarierinnen sind im Vergleich zu den kalifornischen Richterinnen
nicht in jener Form unabhéngig. Christmann verweist dazu neben deren Wiederwahldruck
auch auf deren meist nicht ausreichendes juristisches Wissen, das die Parlamentarierinnen in

,»eine weniger souverane Entscheidungsposition* versetzt (ebd.: 205).

Die Grenzen und Schwachstellen der direkten Demokratie gilt es im nachfolgenden Kapitel

aufzugreifen und einer differenzierten Betrachtungsweise zu unterziehen.
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10. GRENZEN DIREKTER DEMOKRATIE

,Doch ist davon auszugehen, dass das Urteil der Regierten nicht
immer richtig ist. Sie mdgen sachlich falsch liegen, unmoralisch oder
gemeinschafts-unvertraglich urteilen, das Wohl der jeweils Anderen
(von Minderheiten, z.B.) aus dem Auge verlieren. Von daher mag es
notwendig und sinnvoll erscheinen, ihnen gewisse Grenzen zu setzen.”
(Abromeit 2002: 174, zit. nach Christmann 2012: 7)

Im Spannungsfeld von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit kann in einer (extrem
ausgebauten) direkten Demokratie jene Konstellation eintreten, dass vom Volk willkirliche
Entscheide getroffen werden, die elementaren, in der westlichen Welt allgemein akzeptierten,
Menschenrechten, wie sie in der Deklaration der Menschenrechte der Vereinten Nationen
bzw. in der Européischen Menschenrechtskonvention verankert sind, eindeutig widersprechen
(vgl. Kirchgéssner 2010b: 147). Unter dem ,.kultisch {iberhohten Anliegen™ des Ausgleichs
der Interessen in einer direkten Demokratie konnen ,,unter dem Druck der Verhiltnisse auch
einmal rechtsstaatliche Grundsitze geopfert® werden, so Rentsch (Rentsch 1997: 328). Im
Hinblick auf grundrechtsproblematische Volksinitiativen, die in der Vergangenheit in
Kalifornien und in der Schweiz lanciert wurden, stellt sich daher immer wieder die Frage nach

einer rechtlichen Einschrankung von Volksabstimmungen (vgl. Christmann 2012: 207).

Was sind also nun die Grenzen der direkten Volksrechte? ,,Grenzen treten dort auf, wo das
Demokratieprinzip einer Verfassung mit dem Rechtsstaatsprinzip in Konflikt gerdt”, so Feld
und Kirchgéssner (Feld/Kirchgassner 2002: 100). Die Mehrheit in der Demokratie ist
grundsatzlich in der Lage, sich gegen eine Minderheit durchzusetzen. Die Gefahr der
Unterdriickung einer Minderheit liegt dann vor, wenn die jeweiligen Minderheiten keine
Moglichkeiten haben, ,,in wechselnden Koalitionen gelegentlich zur Mehrheit zu werden

(vgl. ebd.: 101).

Um der Frage nach den Grenzen direkter Demokratie nachgehen zu kénnen, gilt es zunéchst,
die Einstellungen der nationalen Akteurlnnen zu dieser Thematik n&her zu beleuchten (vgl.
Christmann 2012: 207).
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10.1 Unterschiede der politischen Einstellungen von Volk und Elite

Zunéchst erscheint es mir zielfihrend, auf die Unterschiede zwischen den Einstellungen der
Elite und des Stimmvolkes einzugehen. Dabei beziehe ich mich auf eine
systematische Untersuchung zur politischen Grundeinstellung der Eliten und des Volkes an
Hand von Abstimmungsergebnissen im Parlament und bei Volksabstimmungen, die Hermann
und Leuthold vorgelegt haben (vgl. Christmann 2009: 57). Die groRte Differenz in der
politischen Einstellung zwischen Volk und Elite verorten Hermann und Leuthold ,,in der
Skepsis des Volkes gegeniiber Fremden, einer auRenpolitischen Offnung und einer
Wirtschaftsliberalisierung™ (Hermann/Leuthold 2007: 288, zit. nach Christmann 2009: 57).
Diese skeptische Einstellung gegeniiber Fremden und einer auRenpolitischen Offnung macht
eine eher rechts-konservative Haltung des Stimmvolkes deutlich, wahrend der Argwohn
gegenuiber einer Liberalisierung der Wirtschaft eher als eine links gerichtete Orientierung
einzuordnen ist (vgl. Christmann 2009: 57).

Diese divergierenden Grundeinstellungen sind unter Bezugnahme auf Widmer einerseits mit
dem meist geringeren Bildungsniveau des Stimmvolkes im Vergleich zur Elite zu erklaren,
andererseits wirken aber auch das direkte Umfeld und die eigene Perspektive fir politische
Einstellungen prdgend. Eliten orientieren sich eher an internationaleren Strukturen und
kommen haufiger mit anderen Kulturen und Menschen in Bertihrung, so die Begriindung
Widmers (vgl. Widmer 2003: 19, zit. nach Christmann 2009: 57).

Nach diesem grundsétzlicheren Unterschied der politischen Einstellungen von Volk und Elite
ist weiters ,,ein systematischer Unterschied in der Entscheidungslogik® zu nennen. Anders als
bei Parlamentsentscheidungen, in denen sich die Politikerinnen fur einen Standpunkt
entscheiden und diesen vor ihren Wahlerlnnen vertreten oder begriinden missen, sind
Volksabstimmungen anonym. Es gilt das Wahl- und Stimmgeheimnis, und jeder
Stimmbidirgerin/jedem Stimmbiirger obliegt es, ,.frei und ohne Rechtfertigungsdruck® seine
Entscheidung zu treffen. (Vgl. Christmann 2009: 57)

Die Stimmburgerinnen kdmen womdoglich zu einer anderen Entscheidung, missten sie ihren
Entscheid vor ihren Mitbiirgerinnen — ohne Schutz der Anonymitat — erkldren (u.a. Bolliger
2004: 45, zit. nach Christmann 2009: 57). Christmann verweist darauf, dass die
,rechenschaftspflichtige Elite vor komplexeren Entscheidungen steht. Politikerlnnen sind
ndmlich dem Wiederwahldruck ausgesetzt und zumeist gezwungen, sich sympathisch zu

prasentieren und maoglichst populédre Entscheidungen zu féllen (Christmann 2009: 57).
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Daruber hinaus ist zu bedenken, dass der Einfluss von Sonderinteressen bei gewahlten
Représentantinnen etwa doppelt so hoch eingeschatzt wird wie bei Volksabstimmungen, so
Schiller (Schiller 2002: 125).

10.2 Einflussnahme von Interessengruppen in der direkten Demokratie

Auf Interessengruppen als politische Akteurlnnen wurde bereits im Abschnitt 6.2.2
eingegangen. Da die starke Beeinflussung der Politik durch einzelne Interessengruppen als
eine der vielfach kritisierten Schwachstellen der direkten Demokratie gilt, komme ich nicht
umhin, diese Thematik gerade im Kapitel der Grenzen der Direktdemokratie von einer

weiteren Seite zu beleuchten.

Nicht zu Unrecht wird von Kritikerlnnen der erhebliche Einfluss organisierter
Interessengruppen auf relevante politische Entscheidungen angeprangert. Dieses Phanomen
gilt es insofern zu relativieren, als es sich nicht nur auf die direkten Demokratien beschrankt,
sondern sich auch in représentativen Demokratien und in der Europaischen Union findet, die
nach Frey von ,,ganze[n] Heerscharen von Lobbyisten in Briissel* bevolkert werden (vgl. Frey

2014: 0.S)).

Rhinow spricht sogar von einer zunechmenden Verlagerung der politischen Macht auf ,,nicht
demokratisch legitimierte und nicht transparente Interessengruppen, die ,,aus Volksrechten
teilweise Verbandsrechte und aus der transparenten Abstimmungsdemokratie eine
Verhandlungsdemokratie* (Hervorheb. i. O) gemacht haben (Rhinow 1997: 138.: vgl. aber
auch Frey 1997: 186).

Kritikerinnen der direkten Demokratie verweisen im Besonderen darauf, dass
Interessengruppen mit zum Teil massiven finanziellen Aufwendungen versuchen, ihren
Einfluss auf Abstimmungen geltend zu machen (vgl. Kirchgdssner et al. 1999: 27f).
Kirchgéssner et al. sehen jedoch keinen Beweis fiir eine ,,unmittelbare Kauflichkeit von
Referenden® in der Schweiz vorliegen. Vielmehr lieBe sich nachweisen, dass
Stimmbiurgerinnen oftmals — trotz grof3er Geldmittel von finanzstarken Interessengruppen —
zu einer anderen Entscheidung gekommen sind als die Mehrheit der politischen und
wirtschaftlichen Eliten (ebd.: 27). Nach Kirchgdssner et al. sei es ,,schwieriger [..], die
Mehrheit eines Volkes von 5 Millionen Stimmburgerinnen und Stimmbdirgern zu “kaufen™ als
die Mehrheit eines Parlaments mit 200 oder 500 Abgeordneten” (ebd.: 31). Dieser
Einschatzung schliet sich auch Frey an, der davon ausgeht, dass der Einfluss von
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Interessengruppen bei Volksabstimmungen weniger gewichtig ist und es wesentlich
kostenintensiver sei, die Zahl der potenziellen Stimmbdrgerinnen zu beeinflussen, als eine

wesentlich geringere Zahl an Abgeordneten im Parlament (Frey 2014: 0.S.).

Insbesondere die Referenden werden von Gegnerlnnen der direkten Demokratie als
unzulénglich erachtet, zumal diese ihrer Meinung nach gut organisierten Interessengruppen
bei niedriger Wahlbeteiligung die Mdoglichkeit geben, ihre Vorstellungen relativ einfach
durchzusetzen (Borner/Brunetti/Straubhaar 1994, zit. nach Feld/Kirchgéssner 1998: 3).

Frey gibt zu bedenken, dass es von entscheidender Bedeutung ist, ob dieser Einfluss jenen in
reprasentativen Demokratien Ubertrifft. Aus seiner Sicht sprechen zwei Aspekte dagegen:
Zum einen zeichnen sich die Birgerinnen in einer direkten Demokratie auf Grund verstarkter
Informationen durch eine bessere politische Sachkompetenz aus als in einem indirekten
System. Dies impliziere, dass es fiir Lobbyisten schwieriger werde, ihren Forderungen zum
Durchbruch zu verhelfen, weil es in diesem Falle eine betrachtlichere Zahl von

Stimmburgerinnen zu beeinflussen bzw. zu Gberzeugen gelte. (Frey 1997: 186)

Speziell in Kalifornien wird von einer finanziell aufwéndigen Kampagnen-Finanzierung
Gebrauch gemacht. In Kalifornien wurde etwa eine Vorlage angenommen, die das Rauchen in
geschlossenen 6ffentlichen Raumen verbieten sollte (vgl. Kirchgéssner et al. 1999: 29). In der
Folge wurden in die ,Anti-Raucher-Initiative” (Proposition 5) wvon vier groRen
Tabakunternehmen und ihrer Interessenvertretung gemeinsam etwa 6,5 Millionen Dollar fur
eine Werbekampagne gegen die Vorlage investiert, um sie zu schlagen (vgl. Kirchgéssner et
al. 1999: 29; vgl. auch Luthardt 1994: 59).

Gegnerlnnen und Befurworterinnen der Proposition 13 — von einfachen Birgerbewegungen
bis zu zahlungskraftigen Interessengruppen — wendeten mehr als zwei Millionen US-Dollar
auf, um Einfluss auf die Abstimmung zu nehmen (Smith 1998: 79, zit. nach Kirchgdassner et
al. 1999: 28).

Aber auch Kirchen pflegen insbesondere bei moralischen Fragen Abstimmungskdmpfe zu
beeinflussen bzw. Stellung zu beziehen (vgl. Mockli 1994: 235). Lydenberg (1979),
Lowenstein (1982) und Shockley (1985) kommen in ihren Studien zu der Erkenntnis, dass
finanzielle Uberlegenheit in der Regel kein Garant ist, die Wahlerlnnen fiir eine Vorlage zu
iiberzeugen, sehen darin jedoch ,,ein gutes Mittel, um eine Vorlage zu Fall zu bringen* (zit.

nach Kirchgéssner et al. 1999: 28).
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Das Problem des nicht zu leugnenden Einflusses der Interessengruppen beantwortet Steve
Boilard im Experteninterview fur kalifornische Verhéaltnisse auf folgende Weise:

,,But the problem isn’t the existence of interest groups, the problem is that voters allow
themselves to be misled by those groups” (EI 2: Z1. 26f).

Diese Aussage bringt deutlich zum Ausdruck, von welch enormer Bedeutung Bildung und
ausreichende Sachkenntnis der Stimmburgerinnen sind, bilden sie doch die Basis dafir, sich
die notige Sachkompetenz und Urteilsfahigkeit Uber die Vorlagen aneignen zu kénnen, um
nicht — wie vom Interviewpartner Boilard angesprochen — Gefahr zu laufen, von

Interessengruppen fehl geleitet zu werden.

Der bereits in der athenischen Demokratie angesprochene Kritikpunkt, ,,dass der Mangel an
Fachwissen, Bildung, Urteilsfahigkeit und moralischer Gesinnungstiichtigkeit [...] die grof3e
Menge fir die Entscheidungskompetenz disqualifiziere* (vgl. Bleicken 1995: 499, vgl. auch

Kap. 2.), scheint auch in der Gegenwart nichts an Aktualitat eingeblft zu haben.
10.3 Direkte Demokratie und Grundrechte aus der Sicht der Elite

Der Debatte um die Ausgestaltung des Verhéltnisses von Demokratie und Rechtsstaat wird im
kalifornischen Parlament nur wenig Aufmerksamkeit gewidmet, woraus eine weitgehende
Akzeptanz der derzeitigen Konzeption der rechtlichen Prifung von Volksinitiativen abgeleitet
werden kann. Aus den Ergebnissen von Christmanns Befragung der kalifornischen
RichterInnen und Expertinnen geht hervor, dass die interviewten Personen die in Kalifornien
eingefiihrte gerichtlicne Uberpriifung der Volksinitiativen auf ihre Kompatibilitat mit

héherrangigem Recht nach ihrer Annahme durchgehend begriRen. (Christmann 2012: 227)

Unter den Expertinnen in der Schweiz ist eine deutliche Spaltung hinsichtlich ihrer
Einstellung zur Ausgestaltung des Verhéaltnisses von Demokratie und Rechtsstaat zu erkennen
(vgl. ebd.). Wéhrend einige Rechtsexpertinnen fir eine Erweiterung der Verfassungs-
gerichtsbarkeit pléadieren, da sie durch die starke Volksinitiative ein Ungleichgewicht
diagnostizieren, lehnen andere Expertinnen jegliche Reformversuche zur Einschrénkung des
Initiativprozesses ab  (vgl. ebd.: 227f). Den Interviews Christmanns mit den
Parlamentarierlnnen ist ferner zu entnehmen, dass es sich bei der Ausgestaltung des
Verhaltnisses von Demokratie und Rechtsstaat in der Schweiz um eine ,hochpolitische
Angelegenheit handelt, zumal die linken Parteien Reformen begrifen, die
rechtspopulistische SVP jedoch jegliche Form der Einschrankung verweigert (vgl. ebd.: 228;
vgl. auch EI 1: ZI. 80-87).
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10.4 Direkte Demokratie und Grundrechte aus der Sicht der Birgerlnnen

Die von Christmann durchgefiihrte Befragung bringt zum Ausdruck, dass die Schweizer
Stimmbdrgerinnen im Vergleich zu den kalifornischen Kolleginnen der rechtlichen Priifung
von Volksinitiativen gegentiber skeptischer eingestellt sind. Aufféllig ist jedoch die breite
Mehrheit, die die rechtliche Prufung in beiden Staaten beflrwortet, zumal in Kalifornien mehr
als vier von funf Stimmburgerinnen flr eine rechtliche Prifung von Volksinitiativen
pladieren, aber auch in der Schweiz eine deutliche Mehrheit fiir eine rechtliche Prufung
stimmt. (Christmann 2012: 230)

Die tberwiegende Mehrheit (tber 80 Prozent) der kalifornischen Burgerinnen unterstiitzt den
Status quo mit der relativ starken Rolle der Gerichte in Kalifornien. Die Befragung in der
Schweiz ergab unter den Burgerinnen wider Erwarten gleichfalls eine Mehrheit von tber 70
Prozent fur eine rechtliche Priifung von Volksinitiativen, die derzeit ,,nur rudimentar vorliegt
(vgl. ebd.: 244). Die Stimmbiirgerinnen treten damit deutlich fir eine Anderung des Status
quo ein (vgl. ebd.: 244; 248).

Aus Sicht der Stimmbirgerinnen beider Staaten wird die rechtliche Prifung nicht als
unzul&ssige Einschrankung ihrer Rechte betrachtet. Die Befragung lasst jedoch den Schluss
zu, dass ,,die demokratische Tradition in der rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz* unter den
Stimmburgerinnen einen hoéheren Status einnimmt als das im demokratischen Rechtsstaat
Kalifornien mit seinem starken Justizsystem der Fall ist (vgl. ebd.: 230). Insbesondere eine
ausschlieBlich juristische Uberpriifung einer Initiative wird in der Schweiz abgelehnt (vgl.
ebd.: 250). Die groRe Mehrheit der Schweizer Stimmbdargerinnen ignoriert dartiber hinaus laut
Analyse von Schweizer Nachwahlbefragungen grundrechtliche Kriterien fir die

Entscheidungsfindung (vgl. ebd.: 247).

Die Popularitat der Volksgesetzgebung zeigt sich darin, dass 74 Prozent der Kalifornier die
Volksgesetzgebung befiirworten (Center for Governmental Studies CGS 2008: 31ff, zit. nach
HeuBner 2010: 169). Gleichzeitig ist Volksgesetzgebung, speziell in Kalifornien, besonders
mit kritischen Stimmen konfrontiert, zumal die in Kalifornien auftretenden Budgetkrisen von
mancher Seite auf die VVolksgesetzgebung zuriick gefiihrt werden (De Bow/Syer 2009: 231ff
zit. nach HeuRner 2010: 169f; vgl. auch EI 2: ZI. 17f).

92



10.5 Das Dilemma der Informationsverarbeitung

Bereits Jean-Jacques Rousseau und Thomas Jefferson haben auf die Erkenntnis hingewiesen,
wonach ein hoher Informationsstand der Birgerinnen eine Voraussetzung fir die
Funktionsfahigkeit und Stabilitat einer Demokratie ist (vgl. Kirchgassner 2010a: 6; zit. nach
Kirchgassner et al. 1999: 47). Um die rechten Entscheidungen treffen zu kdnnen, ist neben der
Kenntnis der ,,eigenen Préiferenzen® vor allem erhebliche Sachkompetenz erforderlich (vgl.
Kirchgassner et al. 1999: 47).

Die Demokratie ist auf das Engagement und die Beteiligung der Burgerinnen angewiesen,
damit das Resultat bei Wahlen und Abstimmungen nicht Gefahr ldauft, als Zufallsergebnis
gewertet zu werden (vgl. ebd.: 47f), wodurch die Legitimitat der Entscheidung und damit die

allgemeine Akzeptanz bei den Betroffenen geféahrdet ware (vgl. ebd.: 49).

In der Regel sind es die politischen Eliten und die Medien, die den Stimmberechtigten die
notigen Informationen zur Meinungsbildung vermitteln. Allerdings stellt nicht nur die
erhebliche Komplexitat, sondern auch die mitunter grof3e Zahl an Vorlagen, die im Zuge eines
bestimmten Urnengangs zur Abstimmung gelangt, eine Hirde fiir die direktdemokratische
Partizipation dar. (Vgl. Kibler et al. 2012: 39f)

Kritikerinnen der direkten Demokratie sprechen Birgerlnnen mitunter die ndtige
Sachkompetenz ab, politische Entscheide auf Grund der Komplexitat dieser Entscheidungen
sachgerecht treffen zu kénnen (vgl. Kirchgassner 2010a: 6; vgl. Kirchgassner et al. 1999: 52;
vgl. Feld/Kirchgéssner 1998: 3f).

Jener Argumentation, die umgekehrt davon ausgeht, dass die Abgeordneten eines Parlaments
uber die zur Abstimmung anstehenden politischen Entscheide oft gleichfalls nicht ausreichend
informiert sind, kann insofern zugestimmt werden, als Entscheidungen in Ausschiissen von
wenigen informierten Abgeordneten getroffen werden. Die Mehrheit der Abgeordneten
stimmt im Plenum, soweit Uberhaupt anwesend, entsprechend den Vorgaben der
Ausschussvertreterlnnen und sieht sich zudem einem starken Fraktionszwang ausgesetzt.
Abweichungen von der Partei- bzw. Fraktionslinie kénnen erhebliche Sanktionen zur Folge
haben und unter Umstédnden das Ende der politischen Karriere bedeuten. (Vgl. Kirchgassner
2010a: 10)

Frey antwortet auf den VVorwurf der mangelnden Information bei den Stimmburgerinnen, dass

,»die massgeblich von Volksentscheiden abh&ngigen 6ffentlichen Dienstleistungen ein hohes
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Niveau aufzuweisen hétten und fiihrt beispielhaft die Spitzenposition der Schweiz im 2013
erschienenen Better-Life-Index der OECD an. Dieser vorzigliche Zustand hétte nicht erreicht

werden konnen ,,[w]iirde das Volk ,falsch® entscheiden®, so Frey (Frey 2014: 0.S.).

Kritische Stimmen verweisen darauf, dass die VVolksgesetzgebung ein Beteiligungsinstrument
der — sich vorrangig aus Mittel- und Oberschichten rekrutierenden — aktiven
Stimmbdirgerinnen sei (vgl. Kampwirth 1999: 31). Bei Abstimmungen l&sst sich eine starkere
Auspragung der ,,Unterreprasentation der Unterschichten“ (Hervorheb. i. O.) erkennen, die
HeuBner (1994) auf hohere Informationskosten fiir Sachabstimmungen zuriickfuhrt. Daraus
kann geschlossen werden, dass die unteren Bildungs- und Einkommensschichten dadurch
benachteiligt werden (HeufRner 1994: 373, zit. nach Kampwirth 1999: 31).

Auch KritikerInnen in Kalifornien bemangeln die fehlende Kompetenz des Stimmvolks, ber
komplexe Sachverhalte abstimmen zu koénnen (vgl. EI 3: ZI. 14f). Diese Problematik der
mangelnden Sachkompetenz der Stimmburgerinnen wird von weiteren Experten in den im
Rahmen dieser Arbeit durchgefuhrten Experteninterviews mehrfach angemerkt. Steve D.
Boilard erachtet die mangelnde Informiertheit und Sachkompetenz der Birgerinnen als
Schwachstelle der direkten Demokratie: ,,Citizens aren’t generally well informed, and can
pass some pretty silly or unconstitutional laws* (EI 2: ZI. 7f). Er pladiert fiir eine ,,greater
education of voters (ebd.: ZI. 33f); auch Edward L. Lascher sieht es im Experteninterview als
vorrangig an, dass die Stimmburgerlnnen mit ausreichenden Informationen (ber die Vorlage
versorgt werden, zumal dies seiner Ansicht nach die kalifornischen Volksrechte entscheidend
verbessern wirden (EI 5: ZI. 48f).

10.6 Direkte Demokratie und Minderheiten

Direkte Demokratie kann, wie Beispiele in der Vergangenheit gezeigt haben, auf Grund der
Anwendung des Mehrheitsprinzips bei Entscheidungen minderheitenfeindlich wirken. Das
Diktum von der ,,Tyrannei der Mehrheit* geht davon aus, dass Bevolkerungsgruppen, die ihre
Interessen auf Grund ihrer Minoritat nicht durchsetzen konnen, einer strukturellen
Benachteiligung ausgesetzt werden, falls die Mehrheit ,,ihre Interessen ohne Riicksicht

durchsetzt* (vgl. Christmann 2009: 64).
Nach Feld und Kirchgéssner treten Grenzen direkter VVolksrechte dort in Erscheinung,
,wo das Demokratieprinzip einer Verfassung mit dem Rechtsstaatsprinzip in Konflikt

gerat. [...] Die Mehrheit in der Demokratie kann sich grundsatzlich gegen eine
Minderheit durchsetzen. Das ist sozusagen das Wesen der Demokratie. Haben die
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jeweiligen Minderheiten keine Mdglichkeiten, in wechselnden Koalitionen gelegentlich
zur Mehrheit zu werden, so besteht die Gefahr ihrer Unterdriuckung.«
(Feld/Kirchgassner 2002: 100f)

,Erlaubt die unmittelbare Gesetzgebung durch das Volk eine Tyrannei der Mehrheit, vor der
bereits James Madison und Alexis de Tocqueville in ihren Schriften gewarnt haben, oder
bildet der Rousseausche Volonté générale den Garant fur den Schutz aller
Gesellschaftsmitglieder, also auch von Minderheiten?*, fragen Vatter/Danaci (Vatter/Danaci,
2010: 216). Gelehrte machen sich seit der Antike Gedanken, wie die Grundrechte jedes
Menschen vor der mdglichen ,,Tyrannei der Mehrheit®, die der franzosische Gelehrte Alexis
de Tocqueville bereits im 19. Jahrhundert thematisierte, geschiitzt werden konnen. Die
Diskussion dariiber ist insofern von besonderer Bedeutung, als die Zahl jener Staaten, in
denen direktdemokratisches Instrumentarium Anwendung findet, stetig im Steigen ist (vgl.
Ritter 2012: 0. S.).

Der aktuelle Schweizer Diskurs entziindet sich vor allem an der Vereinbarkeit
direktdemokratischer Entscheidungen mit (bergeordneten Normen wie dem Schutz von
Minderheitenrechten im Zusammenhang mit Volksinitiativen, deren Vereinbarkeit mit dem
Volkerrecht in Zweifel gezogen wird. Allein in jlngerer Vergangenheit wurden zwei
Volksinitiativen angenommen, die zweifellos gegen die Europaische Menschrechtskonvention
(im Folgenden EMRK) verstieBen. Im Jahr 2004 wurde die so genannte
Verwahrungsinitiative, die eine lebenslange Verwahrung von Sexualstraftatern ohne Option
einer Haftlberprufung vorsah, von einer VVolks- und Stdndemehrheit angenommen. Um einen
Verstol3 gegen die EMRK zu umgehen, wurde ein Ausfiihrungsgesetz beschlossen, das im
Falle neuer wissenschaftlicher Erkenntnisse eine Haftiiberpriifung zulésst. (Vgl. Christmann
2012a: 168)

Die Schweizer Abstimmungspraxis hat unter Beweis gestellt, dass der Ausbau von
Minderheitenrechten durch die direkte Demokratie gebremst wird (Vatter/Danaci 2010: 216,
zit. nach Christmann 2012a: 167). Betroffen von den negativen Effekten auf den
Minderheitenschutz sind vor allem wenig integrierte Fremdgruppen (Vatter/Danaci 2010:
219; Christmann 2010b: 33, zit. nach Christmann 2012a: 167f). Das viel diskutierte
Spannungsverhéltnis zwischen direkter Demokratie und Minderheitenrechten entwickelte sich
spatestens seit der Annahme der Minarettverbots-Initiative zu einer Herausforderung des
Schweizer Systems (vgl. Christmann 2012a: 167). Im Jahre 2009 stimmte namlich eine

Uberraschend starke Mehrheit von Volk und Standen fiir die Annahme des Minarettverbots,
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wodurch ,,die institutionalisierte Politik, die mit Ausnahme der SVP [Schweizerische
Volkspartei, Anm. d. Verf] [...] dagegen votierte, geradezu iiberrollt® wurde (vgl.
Tschentscher/Blonski 2011: 171).

Zum  angesprochenen  Spannungsverhéltnis  zwischen  direkter = Demokratie  und
Minderheitenschutz fiihren Vatter und Danaci (2010) auf der Basis empirischer Befunde aus,
,dass direkte Demokratie nicht per se ein mehrheitsdemokratisches Schwert mit
scharfer Klinge oder umgekehrt ein effektives Schutzschild fir Minderheiten darstellt,
sondern ihre Wirkung stark vom gesellschaftlichen Integrationsgrad der betroffenen
Minderheit und ihrer Wahrnehmung als Fremdgruppe [...] abhéngt* (Vatter/Danaci
2010: 219).
Altbundesrat Blocher stellt zur umstrittenen Thematik — demokratisches versus
rechtsstaatliches Prinzip bzw. der Gewichtung vom Volkswillen gegeniiber tUbergeordneten
Normen in Form des Volkerrechts oder Minderheitenrechten — im Experteninterview fest:
»Wer bestimmt Ubergeordnetes Recht? Sind dies fahigere, bessere, edlere Menschen?
Unbestritten ist, die Schranken der direkten Demokratie ist [sic!] das zwingende
Volkerrecht. Bis heute ist dies klar festgelegt. Also auch mit einer absoluten Mehrheit
konnen in der Schweiz z.B. weder Sklavenhandel, noch Genozide, noch die Diktatur
eingefuhrt werden. Nun versucht allerdings die Classe Politique, die Schranken
auszuweiten und allgemeines Volkerrecht — also internationales Recht schlechthin —
Uber das staatliche Recht zu stiilpen, und dies mit schonen Namen wie ,Volkerrecht,
,Minderheitsrecht’, ,Menschenrecht” zu verzieren. Dieses Recht soll Uber der
Verfassung stehen. Es ist der elegante Weg, die Biirger — ,das tumbe Volk™ — sprachlos
zu machen. Die Direkte Demokratie geht vom Vertrauen in die Burger aus. Die Schweiz
hat damit gute Erfahrungen gemacht. Nicht die schlechteren als die représentative
Demokratie, die vom Vertrauen in die Politiker ausgeht.” (EI 1: Z1. 64-75)
Eine Volksinitiative muss seit der Totalrevision der Schweizer Bundesverfassung im Jahr
2000 mit dem zwingenden Volkerrecht, das allerdings nur sehr elementare Bereiche des
internationalen Rechts (wie Menschenrechte oder Folterverbot) umfasst, vereinbar sein
(Keller et al 2008: 124, zit. nach Christmann 2012a: 168). Uberdies ist ein VerstoR gegen
andere Verfassungsbestimmungen kein Hinderungsgrund fur Volksinitiativen, zumal in der
»Schweiz weder Ewigkeitsklauseln noch eine Verfassungsgerichtsbarkeit™ verankert sind

(vgl. Christmann 2012a: 168).

., Volksinitiativen, die gegen prinzipiell kiindbare volkerrechtliche Vertrdge wie die EMRK
oder gegen Teile der Bundesverfassung verstoflen®, miissen somit dennoch zur Abstimmung

zugelassen werden (vgl. ebd.).
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Auf die Frage, wie die Aussage, dass das Volkerrecht das Schweizer Recht ,,beeintrachtige*,
zu verstehen sei, ob es nicht eine Schutzfunktion fir Kleinstaaten wie die Schweiz darstelle,

gibt sich Altbundesrat Blocher tiberzeugt:

,Wenn man Volkerrecht als tber der Verfassung stehend bezeichnet, ist Tir und Tor
geoffnet, um Volkes Stimme abzuwirgen und den Gesetzgeber auszuschalten. Das
zwingende Volkerrecht, an das sich die Schweiz halt, hat eine Schutzfunktion. Diese
Schranke auszuweiten, bedeutet Bevormundung des Burgers. Urspringlich wurde
zwingendes Volkerrecht durch internationale Entscheide in der UNO bestimmt. Aber
jetzt beginnt jedes staatliche Gremium dies zu interpretieren. Grund: Ausdehnung der
staatlichen Macht — sei es Verwaltung, Exekutive, Legislative oder Judikative zulasten
der Freiheit und der Souveranitat der Burger.* (EI 1: Z1. 80-87)

Der ,,angemessene Schutz der Interessen und Rechte von Minderheiten®, so Bolliger, stellt
aber ein wesentliches Beurteilungskriterium fir die Qualitat von Demokratien dar (Bolliger
2007: 419). Leuenberger pléadiert zum Schutz vor Missbrauch der direkten Demokratie flr
,Leitplanken, welche Missbrauche wenn nicht ganz verhindern, so doch massgeblich
einschranken (Hervorheb. i. O.). Andernfalls fihrt das System zu einer Tyrannei der Mehrheit
oder zum Gegenteil, einer missbrauchlichen Uberbeanspruchung der demokratischen
Instrumente durch Minderheiten* (Leuenberger 1997: 298).

Spétestens seit der Annahme der Minarettverbotsinitiative in der Schweiz stehen die Grenzen
des Schweizer Modells der direkten Demokratie — quasi auf der Suche nach derartigen
,Leitplanken* — weltweit zur Diskussion. Einerseits bietet das Modell Minderheiten die
Maoglichkeit zur Artikulation ihrer Anliegen, andererseits koénnen Volksentscheide aber auch
die Grundrechte von Minderheiten geféhrden. Beispielhaft angefiihrt werden kdnnen dazu
neben der von der rechtspopulistischen Schweizer Volkspartei initiierten Volksinitiative
gegen den Bau von Minaretten auch deren ,,Ausschaffungsinitiative®, mit der kriminelle
Auslanderinnen ausgewiesen werden dirfen. Diese Initiativen wurden tberraschend von einer

Mehrheit der Schweizer Stimmbdargerinnen angenommen. (VVgl. Demokratiezentrum 0.J.: 1)

Es stellt sich daher die Frage, ob das schweizerische Demokratiemodell dem
Minderheitenschutz in einer Demokratie noch gerecht zu werden vermag. Die Schweizer
Praxis stellt auf Grund einiger Initiativen der Vergangenheit unter Beweis, dass direkte
Demokratie dazu tendiert, Menschen- und Minderheitenrechte einzuschranken und zwar

insbesondere bei den so genannten Fremdgruppen, die wenig integriert sind (vgl. ebd.: 1f).

Politikerlnnen stehen zweifelsfrei vor dem Dilemma des Wiederwahlzwangs und mussen
befurchten, bei der nachsten Wahl abgestraft zu werden. Die Parteien sind daher zunehmend

vorsichtiger, dem Volk eine Abstimmung vorzuenthalten, nicht zuletzt weil die rechts-
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populistische Schweizerische Volkspartei Ungultigkeitserklarungen als undemokratisch
anprangert. Einschrankungen der Volksrechte gestalten sich generell schwierig; so wurde die
Volksinitiative fir die Ausschaffung krimineller Ausléanderlnnen vom Parlament — trotz ihres
VerstoRes gegen das ,,non-refoulement-Prinzip* — nicht fiir ungtiltig erklart. (Vgl. Christmann
2012a: 169)

Vatter et al. gelangen allerdings in einer Untersuchung zum Thema direkte Demokratie und
religiose Minderheiten in der Schweiz zu der Erkenntnis, dass direkte Demokratie nicht a
priori ,,ein Instrument fiir die Mehrheit zur Tyrannei gegeniiber einer religiosen Minderheit
oder umgekehrt ein effektives Mittel zum Schutz von religidsen Minderheiten* darstelle
(Vatter et al. 2011: 5). lhre Wirkung sei vor allem von den sich wandelnden Préferenzen der
Burgerinnen, vom Grad der Integration der jeweiligen Minderheit und ihrer Wahrnehmung

als Fremdgruppe abhéngig (vgl. ebd.: 15).

Reformbedarf sieht der Rechtsexperte Hermann HeufRner fur die Schweiz primér im
rechtsstaatlichen Bereich, da es — wie bereits mehrfach angesprochen — an einer ausgebauten
Verfassungsgerichtsbarkeit mangelt (HeuBner 2012: 71, zit. nach Demokratiezentrum o0.J.: 2).
Das schweizerische Bundesgericht hat keine Befugnis, eine vom Volk beschlossene
Bundesverfassungsanderung fiir nichtig zu erkléren. Gesetze des Bundesparlaments diirfen
wegen VerfassungsverstoRes, beispielsweise gegen die Grundrechte, gleichfalls nicht
angefochten werden. Das bedeutet beispielsweise im Fall der Einbirgerungsinitiative aus dem
Jahre 2008, dass die Grundrechte der betroffenen Auslédnderinnen ignoriert worden waren,
wenn das Volk diese Initiative nicht mit knapp 64 Prozent Nein-Stimmen abgelehnt hétte.
(Vgl. HeulRner/Jung 2009a: 130; vgl. auch Dunsch 2008, http://www.faz.net)

Auch fir Kalifornien stellt Bruce Cain im Experteninterview fest, dass Kritikerlnnen der
Initiative eine rechts-konservative Tendenz unterstellen: Die Initiative ,reflects the

preferences of a conservative white state voting majority* (EI 3: ZI. 15f; ZI. 37-40).

Gegnerlnnen der direkten Demokratie nutzen grundrechtsproblematische Initiativen dazu,
Volksgesetzgebung als ,, ,Tyrannei der Mehrheit® gegeniiber durchsetzungsschwachen
Minderheiten* zu bewerten. Diese Aussage kann in der Regel nicht per se bestatigt werden,

da beispielsweise in Kalifornien die Angehorigen von Minderheiten grundsétzlich genauso

* Menschen diirfen nicht in Staaten abgeschoben werden, in denen ihnen Folter droht (vgl. Christmann 2012a:
169).
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haufig zu den Gewinnerlnnen einer Initiative zahlen wie alle anderen Gruppen (vgl. Heul3ner
2009: 147).

Mitunter wird das tatséchlich existierende Spannungsfeld zwischen Demokratie und
Rechtsstaat von manchen Anhédngerinnen (direkter) Demokratie ignoriert und die (direkte)
Demokratie vielmehr als VVoraussetzung fur die Realisierung der Menschen- und Blrgerrechte
betrachtet (vgl. Kirchgassner 2010: 66). Dass das Problemfeld zwischen (direkter)
Demokratie und Rechtsstaat offensichtlich sehr komplex ist, zeigt sich daran, dass eine
Initiative einerseits zur Gewdhrung zusétzlicher Rechte fiihren kann, andererseits den
Minderheiten aber auch Rechte vorenthalten kann (vgl. ebd.: 68). So wurde etwa im Februar
2004 die Initiative , Lebenslange Verwahrung fiir nicht therapierbare, extrem gefahrliche
Sexual- und Gewaltstraftiter® angenommen, mit der die Haftiiberpriifung von
Sexualstraftatern eingeschrankt werden sollte. Diese Initiative steht im Gegensatz zur
Europdischen Menschenrechtskonvention (vgl. ebd.: 66), verstofit aber nicht gegen
Bestimmungen des zwingenden Volkerrechts und konnte daher nicht fir ungiltig erklart
werden (vgl. Tschentscher 2010: 219).

Doch selbst die Verfassungsgerichtsbarkeit ist kein absoluter Garant fiir liberale
Freiheitsrechte: So untermauert das Beispiel der Todesstrafe in Kalifornien, dass die Frage,
welche Personen im obersten Gericht sitzen, fiir die Rechtswirklichkeit von groRerer
Entscheidungskraft sein kann als der Verfassungswortlaut (vgl. Kirchgassner 2010: 88). Ab
dem Jahr 1977 konnte die Todesstrafe in Kalifornien wieder vollzogen werden; der oberste
Gerichtshof Kaliforniens blieb jedoch bei seiner todesstrafenfeindlichen Einstellung und
annullierte den GroRteil der ihm vorgelegten Urteilsspriiche. Mit der im Jahre 1986 erfolgten
Abwahl dreier liberaler Richter, die durch Beflrworterinnen der Todesstrafe ersetzt wurden,
konnten die Verfechterlnnen der Todesstrafe im obersten Gerichtshof Kaliforniens eine
Mehrheit erreichen. Seitdem bestatigt er den GroRteil der ihm vorgelegten Todesurteile. (Vgl.
ebd.: 83)

Faktum ist, dass der Schutz von Minderheitenrechten ein wesentliches Kriterium fir die
Qualitat von Demokratien darstellt (vgl. Kirchgéassner 2010: 88) und es dem demokratischen
Rechtsstaat Kalifornien mit dem ausgebauten Rechtsstaat als Korrektiv offensichtlich besser
als der rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz gelingt, die Grundrechte der Menschen zu
gewadhrleisten (vgl. Richter 2012: 343).
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Als Volksentscheid mit minderheitenfeindlichem Ausgang kann exemplarisch die bekannte
Proposition 187 angefiihrt werden, die 1994 vom kalifornischen Stimmvolk angenommen
wurde. Die zentralen Anliegen dieser Blrgerinitiative lagen darin, Immigrantinnen von
bestimmten Leistungen des Sozialstaats auszuschliellen. Das Stimmvolk nahm die Initiative
mit 59 Prozent an, ein Bundesgericht verhinderte allerdings wegen verfassungswidriger
Passagen das Inkrafttreten der Vorlage (Hoyos/Grant 1997: 203, zit. nach Christmann 2009:
65).

Die Antwort auf die klassische Kontroverse, ob in der direkten Demokratie tendenziell
minderheitenfeindliche Volksentscheide getroffen werden, muss auf Grund widersprtichlicher
empirischer Daten differenzierter ausfallen.

Unter Berufung auf das Reslimee aus den erhobenen Befunden von Vatter und Danaci kann
davon ausgegangen werden, dass sich die Volksentscheide in der Schweiz und in den US-
Bundesstaaten primdr nur dann als minderheitenfeindlich erweisen, wenn beabsichtigt wird,
Minderheitenrechte auszuweiten. Im Falle des intendierten Abbaus der Rechte von
Minoritaten zeigt sich keine Tendenz in eine bestimmte Richtung. Dartiber hinaus verweisen
Vatter und Danaci darauf, dass plebiszitare Mitsprache keine Diskriminierung von
sprachlichen und konfessionellen Minderheiten zur Folge hat, wahrend bei schlecht
integrierten Fremdgruppen offensichtlich diskriminierende Effekte eintreten, sobald deren
rechtliche Besserstellung angedacht ist. (VVatter/Danaci 2010: 216)

Uberdies sind aber auch jene Ansétze nicht zu vernachlassigen, die darauf verweisen, dass
direktdemokratische Instrumente Politikentscheide ,,in Richtung einer Anndherung an die
[politischen, Anm. d. V.] Préaferenzen der Medianburgerin/des Medianbdirgers beeinflussen
(vgl. Hug 2010: 227).

Daruber hinaus weisen Vatter und Danaci auf deutliche Differenzen innerhalb der USA hin:
Wahrend sich in konservativen US-Bundesstaaten mit ausgebauter direkter Demokratie der
Minderheitenschutz ~ verschlechterte, wird in liberalen  US-Bundesstaaten  mit
direktdemokratischen Elementen der Schutz von Minoritéten besser gewéahrleistet (ebd.).

In zahlreichen Studien zeigt sich in direktdemokratischen Systemen insofern eine
minderheitlichenfeindliche Tendenz, als insbesondere ,,unbeliebte und stigmatisierte Gruppen
wie Ausldnder oder Homosexuelle® im Gegensatz zu ,,[alngepasste[n] und respektierte[n]
Gruppen wie die Schweizer Sprachminderheiten® {iber Volksabstimmungen nur schwer zu

integrieren sind (vgl. Christmann 2009: 69).
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Dickson pladiert im Experteninterview fir eine Reform in der direktdemokratischen Praxis
Kaliforniens und erachtet es als notwendig, zur Anderung individueller Rechte eine ,,super-
majority* einzufiihren. Dazu fuhrt Dickson aus:
.1 would like to see the reform to make limiting/taking away existing individual rights
harder to do, by requiring a super-majority. In fact, | think that all changes to the state
constitution should require a super-majority of 60-65%. The other problem, that using
direct democracy is relatively scattershot, and does not allow for systematic or
sustained change, tougher to fix. The legislature simply has to be more responsible and
more responsive in these situations, to COMPLEMENT the public initiative process.”
(Hervorheb. i. O., El 4: ZI. 71-76)
Der Konflikt zwischen dem demokratischen und dem rechtsstaatlichen Prinzip kommt meiner
Ansicht nach am deutlichsten zum Vorschein, wenn (ber Themen abgestimmt wird, die
elementare Grundrechte betreffen. Thomas Widmer stellt im Experteninterview zur Thematik
der hoheren Gewichtung des Volkswillens gegenlber uUbergeordneten Normen — wie etwa
Volkerrecht, Minderheitenrechte oder Menschenrechte — fest:
,,Hier sprechen sie einen ausserst zentralen Konflikt an, der bisher in der Schweiz nicht
geldst werden konnte. Die politische Debatte ist einerseits von jenen Kraften gepragt,
die einen umfassenden Vorrang des Volkswillens reklamieren und andererseits von
jenen, welche die Reichweite der Volksrechte durch die Grundrechte und das
Volkerrecht beschrankt sehen wollen. Dieser Konflikt ist kaum aufzuldsen, weil
mogliche Lésungen (etwa eine Verfassungsgerichtsbarkeit) nicht auf Akzeptanz stossen.

Es sei darauf hingewiesen, dass auch derlei Anpassungen ein Mehr bei Volk und
Standen erfordern wiirden.* (EI 6: ZI. 75-82)

Kirchgassner sieht es als ein Grundproblem an, dass eine (extrem ausgebaute) direkte
Demokratie Stimmbirgerinnen dazu provoziert, mitunter willkurliche Entscheide zu treffen,
die elementaren Menschen- bzw. Biirgerrechten eindeutig widersprechen (Kirchgassner 2009:
3). Die Frage, ob sich das Stimmvolk bei seiner Entscheidung nun verantwortungsbewusst
oder verantwortungslos verhalt, beantwortet Kirchgdssner mit einem Verweis auf Margolis
(1982), der dazu Ansitzen eines ,,rein ich-bezogene[n] Verhalten[s] (,egotropic voting’)*
widerspricht: Auf Grund der vorliegenden empirischen Evidenz kdnne das Wahlverhalten
vielmehr als ein Beispiel fur altruistisches Verhalten bewertet werden (Kirchgéssner 2009: 7;
13).

Es gilt als empirisch relativ gut abgesichert, dass durch die direkten Volksrechte
Mehrheitsmeinungen leichter als in rein reprasentativen Systemen zum Durchbruch verholfen
wird, zumal sich in der direkten Demokratie die Politik starker an den

Burgerinnenpréferenzen orientiert (vgl. ebd.: 13; 19).
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Die endgultige Beantwortung der Frage, ob die Minderheitenrechte in einem
parlamentarischen System eher gewahrt werden, muss trotz der inzwischen recht
umfangreichen Literatur zu dieser Thematik — wie unter Abschnitt 7.3. ausfuhrlich dargelegt —
offen bleiben, sind die Ergebnisse flr eine generelle Aussage doch zu unterschiedlich (vgl.
ebd.: 19). Auf dem Gebiet der Minderheitenrechte steht die Direktdemokratie einer grof3en
Herausforderung gegeniiber. So gut die direktdemokratische Praxis in der Schweiz und in
Kalifornien funktionieren mag, beim Minderheiten- und Grundrechtsschutz scheint

Reformbedarf gegeben zu sein (vgl. Christmann 2012a: 169).
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11. RESUMEE

11.1 Zusammenfassung der Ergebnisse

Die vorliegende Arbeit ist der Frage nach den Wirkungen und Grenzen der direkten
Demokratie am Beispiel der rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz und des demokratischen
Rechtsstaates Kalifornien nachgegangen. Wahrend die Befurworterinnen der direkten
Demokratie deren positiven Effekte auf das politische System sowie auf wirtschaftliche und
gesellschaftliche Aspekte hervor heben, kommen Kritikerlnnen zum Schluss, dass
direktdemokratische Instrumente kein Patentrezept zur Losung politischer, gesellschaftlicher

oder wirtschaftlicher Probleme darstellen.

Das spannungsreiche Verhéltnis zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaat wird an einer
Reihe grundrechtsproblematischer Volksinitiativen beider Staaten deutlich. Sowohl im
demokratischen Rechtsstaat Kalifornien als auch in der rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz
wurden in der Vergangenheit grundrechtsproblematische Volksinitiativen eingebracht und in
beiden Staaten uberdurchschnittlich viele dieser Initiativen von einer Stimmenmehrheit
angenommen. So verstieBen etwa mit der Einblrgerungs-, der Minarettverbots- und der
Ausschaffungsinitiative  drei  Schweizer Volksinitiativen gegen die Europaische
Menschenrechtskonvention, wahrend in Kalifornien die Einschrdénkung der Rechte
homosexueller Paare beispielgebend fir das spannungsreiche Verhéltnis von direkter

Demokratie und Rechtsstaat angefiihrt werden kann (siehe insbesondere Kap. 9. und 10.6).

Die Schweiz und Kalifornien verfigen ber ein ahnliches Initiativverfahren, sind aber
unterschiedlichen Demokratietypen zuzurechnen, die sich primér in der beschrénkten
Verfassungsgerichtsbarkeit der Schweiz unterscheiden. Der kalifornische Supreme Court
verfligt Uber die Kompetenzen eines Verfassungsgerichts und kann daher Gesetze und
Verfassungsénderungen auf ihre Kompatibilitdt mit der Verfassung hin prifen und
gegebenenfalls fur ungultig erklaren. In der Schweiz befindet die Bundesversammlung
dartiber, ob ein Begehren gultig ist, in Kalifornien kénnen Betroffene auch nach der Annahme
einer Initiative vor Gericht dagegen klagen. So werden in Kalifornien fast zwei Drittel aller an
der Urne erfolgreichen Volksinitiativen juristisch angefochten und rund ein Drittel
nachtraglich fur ungultig erklért, wahrend das Parlament in der Schweiz nur in einem Fall
eine Volksinitiative wegen grundrechtlicher Bedenken flr ungultig erklart hat. In der Schweiz

durfen Volksinitiativen explizit gegen nicht-zwingendes Volkerrecht verstol3en; die Toleranz
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in Kalifornien ist durch den Schutz einer ausgebauten Verfassungsgerichtsbarkeit geringer.
Ein richterliches Prufverfahren erweist sich als durchaus effektiv, wahrend eine
parlamentarische Priifung das Ubergewicht des demokratischen Prinzips nicht zu
kompensieren vermag. Diese Einschatzung stutzt sich nicht nur auf zahlreiche
Ungdiltigkeitserklarungen durch kalifornische Gerichte, sondern auch auf das Faktum der frei
von Wiederwahldruck agierenden Richterlnnen in Kalifornien. Die Schweizerischen
Parlamentarierinnen sind im Vergleich zu den kalifornischen Richterlnnen nicht in jener
Form unabhéngig, zumal sie der Wiederwahldruck, der Fraktionszwang oder ihr meist nicht

ausreichendes juristisches Wissen weniger souveran entscheiden lasst (siehe Kap. 8.).

Dass aber selbst die Verfassungsgerichtsbarkeit kein absoluter Garant fir liberale
Freiheitsrechte ist, wird am Beispiel der Todesstrafe in Kalifornien unter Beweis gestellt. Die
Frage, ob liberale Richterlnnen im obersten Gericht sitzen, kann flr die Rechtswirklichkeit

entscheidender sein als der Verfassungswortlaut (siehe Kap. 10.6).

Grundsétzlich l&sst sich unter Bezugnahme auf die Analysen Christmanns (2012) davon
ausgehen, dass ein richterliches Prifverfahren gegentber einer parlamentarischen Priifung zu
favorisieren ist, um das Ubergewicht des demokratischen Prinzips ausgleichen zu kénnen,
zumal auch eine groRe Mehrheit der Schweizer und kalifornischen Stimmbdirgerinnen dafir
plédiert (siehe Kap. 9. und 10.4).

Die Untersuchungen von Volksinitiativen der Schweiz und der US-Bundesstaaten kommen zu
dem Ergebnis, dass sich die Abstimmungen primar dann als minderheitenfeindlich erweisen,
wenn beabsichtigt wird, Minderheitenrechte auszuweiten. Im Falle des intendierten Abbaus
der Rechte von Minoritaten zeigt sich keine Tendenz in eine bestimmte Richtung. Dariber
hinaus konnte bei plebiszitdrer Mitsprache keine Diskriminierung von sprachlichen und
konfessionellen Minderheiten nachgewiesen werden, wéhrend bei schlecht integrierten
Fremdgruppen offensichtlich diskriminierende Effekte eintreten, sobald deren rechtliche

Besserstellung angedacht ist (siehe v.a. Kap. 10.6).

Die Schweizer Abstimmungspraxis hat unter Beweis gestellt, dass der Ausbau von
Minderheitenrechten durch die direkte Demokratie gebremst wird, wobei insbesondere wenig
integrierte Fremdgruppen von den negativen Effekten betroffen sind. Direktdemokratische
Entscheidungsverfahren dienen nicht per se als Mittel fur die Mehrheit zur Tyrannei tber die

Minderheit oder umgekehrt als Instrument fir den Schutz von Minoritaten, sondern werden in
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ihren Effekten entscheidend von den Merkmalen der betroffenen Minderheit beeinflusst
(siehe Kap. 10.6).

Dem demokratischen Rechtsstaat Kalifornien gelingt es offensichtlich besser als der
rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz, die Grundrechte der Menschen zu gewadhrleisten.
Direkte Demokratie ben6tigt einen rechtsstaatlichen Gegenpol; daher empfiehlt es sich, bei
der Einflhrung direktdemokratischer Verfahren darauf Bedacht zu nehmen, dass ein
ausgebauter Rechtsstaat als Korrektiv eingreifen kann, um den zentralen Grundrechtsschutz

der Biirgerlnnen gewahrleisten zu kénnen.

Politische Systeme mit direkter Volksmitsprache sind durch die hohen Integrations-,
Legitimitats-, und Stabilitatsleistungen sowie die politischen Partizipationsmoglichkeiten und
den damit einhergehenden Einfluss auf die Balance des politischen Systems geprégt.
Begrundet werden die positiven Befunde der direkten Demokratie mit dem steten Dialog
zwischen Regierung und Verwaltung auf der einen Seite und dem Volk auf der anderen Seite,
den mitunter intensiv gefiihrten Diskussionsprozessen im Vorfeld von Abstimmungen sowie
mit zusatzlichen Kontrollmechanismen durch direktdemokratische Instrumente. Die direkte
Demokratie wirkt sich positiv auf die Mobilisierung der Burgerinnen und deren
Politikinteresse aus. Studien lassen auBerdem die positiven Effekte direktdemokratischer
Entscheidungsverfahren auf die Sozialisation, die politische Informiertheit und die allgemeine
Lebenszufriedenheit der Burgerinnen erkennen. Beflirworterinnen der Direktdemokratie
geben sich Uberzeugt, dass die direktdemokratische Beteiligungsmdglichkeit nicht nur die
Identifikation der Stimmburgerinnen mit den politischen Anliegen verstarkt, sondern auch
eine hohere Akzeptanz der getroffenen Entscheide bewirkt und damit die Legitimitat des
politischen Systems gestarkt wird. Direktdemokratische Instrumente dienen auch der direkten
Durchsetzung von Begehren unzufriedener Gruppen gegeniiber den Behorden, bzw.
veranlassen zumindest Regierung und Parlament zu einem alternativen Vorschlag. Als
besonderer VVorzug der direkten Demokratie wird nicht zuletzt die Begrenzung der Macht der
Politikerlnnen gesehen. Der Einsatz direktdemokratischer Elemente steigert letztlich das
Demokratievertrauen der partizipierenden Birgerinnen, beginstigt gleichzeitig politische
Informiertheit und die Herausbildung staatsbirgerlicher Verantwortung. Kritisch anzumerken
ist die Unterreprasentation der Stimmbirgerinnen aus den unteren Bildungs- und
Einkommensschichten, zumal der politische Prozess vorwiegend von den Eliten und mittleren

und oberen Schichten der Stimmberechtigten getragen wird (siehe v.a. Kap. 7.).
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Direkte Demokratie forciert zwar eine Starkung der Macht der Burgerinnen zu Lasten der
Parlamente und der politischen Eliten, nichtsdestotrotz darf der Einfluss von
Interessenverbanden, Medien und PR-Industrie (,,Initiative Industry*) nicht aufer Acht

gelassen werden (siehe Kap. 6.2, 6.3 und 10.2).

Als Schwachstelle der direkten Demokratie gelten — neben dem begrenzten Schutz von
Minderheiten — die schwache Beteiligungsrate bei Abstimmungen sowie die von
Kritikerinnen geédulerte Tatsache, dass vor allem gut organisierte, finanzkraftige
Interessengruppen und nicht primar die Burgerlnnen von direkten Volksrechten begunstigt
werden. Obgleich sich die direkte Demokratie nicht als ein Mittel gegen die Einflussnahme
der Interessengruppen entpuppt hat, nutzt doch ein breites Spektrum an Akteurlnnen —
Verbande, Blrgerbewegungen, gemeinnitzige Organisationen und Parteien — dieses Medium
zur Artikulation ihrer Interessen. Mit der Nutzung direktdemokratischer Instrumente gelingt
es zumindest, die grundsétzliche Benachteiligung von Auf3enseitern des politischen Systems
zu kompensieren oder abzuschwéchen (siehe v.a. Kap. 10.2).

Dem Schweizer Referendum wird eine offensichtlich bremsende Wirkung auf das politische
System attestiert, das Anderungen von politischen Entscheidungen erschwere. Basierend auf
Analysen erfolgreicher Referenden lasst sich die Tendenz ablesen, dass Referenden weder die
politische Rechte noch das politisch linke Lager beglnstigen, sondern dass die
Stimmburgerinnen zur Verteidigung des Status quo tendieren. Im Gegensatz zum fakultativen
Referendum wird die Volksinitiative quasi als ,,Gaspedal® charakterisiert, das — nicht zuletzt
auf Grund der haufigeren Einbringung von Initiativen durch kleinere AulRenseitergruppen und
soziale Bewegungen — fiir die Offnung des politischen Systems forderlich ist (siehe Kap. 7.).

Eine Reihe von Autoren schlie3t aus kantonalen Vergleichen, dass sich direktdemokratische
Beteiligungsinstrumente vorteilhaft auf die 6konomische Performanz der Schweiz auswirken.
Es beeinflusst die Wirtschaftsleistung, aber auch das Wirtschaftswachstum positiv, begunstigt
eine niedrige Arbeitslosenquote, fiihrt zu geringerer Steuerlast und Ausgabenquote des Staates
pro Kopf und ddammt zudem die Staatsverschuldung ein. Kantone mit direkter Demokratie in
Finanzfragen verzeichnen effizienter arbeitende Offentliche Betriebe, ein hoheres
Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, groReres Vertrauen in die 6ffentliche Verwaltung und damit
einhergehend eine bessere Steuermoral. Die Interpretation der Ergebnisse im Schweizer
Abstimmungsverhalten im Hinblick auf wirtschaftliche Anliegen lasst in der Schweiz ein sehr
wirtschaftsfreundliches Abstimmungsverhalten der Stimmbdargerinnen erkennen (siehe Kap.
7).
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Es kann nicht zwingend davon ausgegangen werden, dass die direktdemokratischen Elemente
an sich fur die fiskalische Krise Kaliforniens verantwortlich sind. US-amerikanische Studien
belegen, dass die Volksinitiative zumeist fur wirtschaftliche Prosperitat forderlich ist, das
Bruttosozialprodukt pro Kopf in Bundesstaaten mit Verfassungsinitiative steigert und eine um
ein Drittel niedrigere Staatsverschuldung pro Kopf bewirkt. Untersuchungen zu Folge fielen
auch die Ausgaben und Einnahmen in US-Bundesstaaten und Gemeinden mit
Verfassungsinitiative niedriger aus als in den Ubrigen Bundesstaaten und Gemeinden,
wahrend das Bruttoinlandsprodukt pro Kopf hdher war als diejenigen der Bundesstaaten ohne

Initiativrecht (siehe Kap. 7.).

Die mit der direkten Demokratie zum Teil assoziierte Verlangsamung der
Entscheidungsprozesse, die in der Vergangenheit durchaus von Vorteil gewesen sein mag,
wird von Kritikerlnnen angesichts sich rasch vollziehender internationaler Entwicklungen aus
gegenwartiger Sicht zunehmend als Barriere erachtet. Skeptischen Einschatzungen zu Folge
ldhmen die direktdemokratischen Instrumente durch ihre permanente VVetomdglichkeit den
marktwirtschaftlichen  Prozess, férdern die Bevormundung wenig privilegierter
Interessengruppen und dienen als mehrheitsdemokratisches Instrument der Tyrannei durch die

Stimmenmehrheit (siehe Kap. 7.).

Ob der hohen Anforderungen an die Kompetenz der Stimmburgerinnen bei Abstimmungen
gilt es, besonderes Augenmerk auf den Informationsstand und die Sachkenntnis des
Stimmvolkes als eine Voraussetzung fir die Funktionsfahigkeit und Stabilitdt einer

Demokratie zu legen (siehe Kap. 10.5).
11.2 Auswertung der Ergebnisse

Die erste These, der zu Folge es dem demokratischen Rechtsstaat besser als der
rechtsstaatlichen Demokratie gelingt, die Grundrechte der Menschen zu gewahrleisten, konnte
weitgehend Bestatigung finden.

Das spannungsreiche Verhaltnis zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaat, von dem die
erste These ausgeht, wird an einer Reihe grundrechtsproblematischer Volksinitiativen beider
Staaten deutlich. In der Schweiz befindet die Bundesversammlung dartiber, ob ein Begehren
gultig ist, in Kalifornien kénnen Betroffene auch nach der Annahme einer Initiative vor
Gericht dagegen klagen. Wahrend in Kalifornien die von Gerichten gepriften Vorlagen im
Falle ihres VerstoRes gegen Grundrechte zum Teil fir ungiltig erklart wurden, obliegt in der
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Schweiz — ob der fehlenden Verfassungsgerichtsbarkeit — den Stimmburgerinnen die
Verantwortung, auch die rechtliche Entscheidung zu treffen.

So werden in Kalifornien fast zwei Drittel aller an der Urne erfolgreichen Volksinitiativen
juristisch angefochten und rund ein Drittel nachtraglich fir ungultig erklart, wéahrend das
Parlament in der Schweiz nur in einem Fall eine Volksinitiative wegen grundrechtlicher
Bedenken fir ungultig erklart hat. In der Schweiz dirfen Volksinitiativen explizit gegen
nicht-zwingendes Volkerrecht verstoen, in Kalifornien ist die Toleranz durch den Schutz

einer ausgebauten Verfassungsgerichtsbarkeit geringer.

Es erscheint nicht unproblematisch, dass Entscheidungen der Stimmburgerinnen als
unumstoBlich gelten, denen es einerseits an einer Kontrollinstanz mangelt und andererseits
rechtliche Aspekte bei der Stimmentscheidung durch die Stimmbdrgerinnen gréitenteils nicht
bertcksichtigt werden. Das Stimmvolk bezieht Grundrechte oder rechtliche Rahmenvorgaben
(wie etwa eine Verfassung) weniger in die Beurteilung einer Vorlage und in die
Stimmentscheidung ein, hinzu kommt das Dilemma der fehlenden Verantwortlichkeit der

Stimmburgerinnen fur ihre getroffenen Entscheidungen.

Die Wahrung der Interessen und Rechte von Minderheiten stellt ein wesentliches
Beurteilungskriterium fur die Qualitdt von Demokratien dar. Bei plebiszitarer Mitsprache
konnte keine Diskriminierung von sprachlichen und konfessionellen Minderheiten
nachgewiesen werden, waéhrend bei schlecht integrierten Fremdgruppen offensichtlich
diskriminierende Effekte eintreten, sobald deren rechtliche Besserstellung intendiert ist. Es
konnte im Rahmen der Arbeit weitgehend nachgewiesen werden, dass es dem demokratischen
Rechtsstaat Kalifornien offensichtlich besser gelingt als der rechtsstaatlichen Demokratie

Schweiz, die Grundrechte der Menschen zu gewahrleisten.

Die Grenzen, mit denen sich die direkte Demokratie konfrontiert sieht, liegen im
Wesentlichen in der Gefahr der Benachteiligung von Burgerlnnen aus den unteren Bildungs-
und Einkommensschichten, in der mangelnden Informiertheit und Sachkompetenz vom
Stimmvolk, im erheblichen Einfluss gut organisierter Interessengruppen auf relevante
politische Entscheidungen bei niedriger Wahlbeteiligung sowie im begrenzten Schutz von
Minderheiten (siehe Kap. 10.). Die endgultige Beantwortung der Frage, ob die
Minderheitenrechte in Systemen mit direktdemokratischen Elementen eher eingeschréankt

werden, muss trotz der inzwischen recht umfangreichen Literatur zu dieser Thematik — wie
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unter Abschnitt 7.3 ausflhrlich dargelegt — offen bleiben, sind die Ergebnisse flr eine
generelle Aussage doch zu unterschiedlich.

Die zweite These, die davon ausgeht, dass die positiven Wirkungen der direkten Demokratie
deutlich Uberwiegen und die Schwachstellen vorwiegend in der Starkung gut organisierter,
finanzstarker Interessengruppen sowie im begrenzten Schutz von Minderheiten zu finden

sind, verlangt eine differenzierte Betrachtungsweise.

Es lasst sich eine (berwiegend positive Bewertung der Wirkungen direkter Demokratie
bestatigen. Vergleichend-empirische Ergebnisse der letzten Jahrzehnte weisen auf einen
positiven Zusammenhang zwischen diversen wirtschaftlichen Indikatoren und direkter
Demokratie hin. Allerdings wird von KritikerInnen angezweifelt, dass sich diese Studien aus
kantonalen Vergleichen auf die nationale Ebene der Schweiz transformieren lassen.
Direktdemokratische Verfahren beeinflussen die Wirtschaftsleistung, aber auch das
Wirtschaftswachstum positiv, begiinstigen eine geringere Arbeitslosenquote, fiihren zu
geringerer Steuerlast und Ausgabenquote des Staates pro Kopf und ddmmen zudem die
Staatsverschuldung ein. Kantone mit direkter Demokratie in Finanzfragen verzeichnen
effizienter arbeitende offentliche Betriebe, ein hoheres Bruttoinlandsprodukt pro Kopf,
groReres Vertrauen in die Offentliche Verwaltung und damit einhergehend eine bessere
Steuermoral. Der zum Teil geduBerte Vorwurf der durch direkte Demokratie verursachten
Verlangsamung der Entscheidungsprozesse ist angesichts sich rasch vollziehender

internationaler Entwicklungen als Hemmschuh fur die wirtschaftliche Performanz anzufthren.

Politische Systeme mit direkter Volksmitsprache sind durch die hohen Integrations-,
Legitimitats-, Stabilitatsleistungen und politischen Partizipationsmoglichkeiten dieses
Demokratiesystems und den damit einhergehenden Einfluss auf die Stabilitat des politischen
Systems geprégt. Die direkte Demokratie wirkt sich verschiedenen Studien zu Folge positiv
auf die Sozialisation, die politische Informiertheit und die allgemeine Lebenszufriedenheit der
BurgerIinnen aus, zudem wird die Identifikation des Stimmvolks mit den politischen Anliegen
verstarkt, die eine hohere Akzeptanz der getroffenen Entscheide bewirkt und damit die
Legitimitat des politischen Systems starkt. Ein besonderer VVorzug der direkten Demokratie
kann in der Begrenzung der Macht der Politikerinnen gesehen werden. Der Einsatz
direktdemokratischer Elemente steigert letztlich das Demokratievertrauen der partizipierenden

Burgerinnen und die Herausbildung staatsbiirgerlicher VVerantwortung.
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Der Gbermé&Rige Einfluss von gut organisierten, finanzstarken Interessengruppen bleibt nicht
eindeutig gekl&rt. Einerseits wird er zum Teil als weniger gewichtig erachtet, und von
mancher Seite wird es wesentlich kostenintensiver angesehen, die Zahl der potenziellen
Stimmburgerinnenn zu beeinflussen, als eine wesentlich geringere Zahl an Abgeordneten im
Parlament. Anderen Analysen zu Folge wird der Einfluss gut organisierter, finanzstarker
Interessengruppen als Gefahr gesehen, da es Interessengruppen bei niedriger Wahlbeteiligung
relativ einfach gemacht werde, ihre Vorstellungen durchzusetzen. Die mit der direkten
Demokratie zum Teil assoziierte Verlangsamung der Entscheidungsprozesse wird von
Kritikerlnnen angesichts sich rasch vollziehender internationaler Entwicklungen aus
gegenwartiger Sicht zunehmend als Barriere erachtet. Skeptischen Einschéatzungen folglend
ldhmen die direktdemokratischen Instrumente durch die permanente Vetomdglichkeit den
marktwirtschaftlichen  Prozess, férdern die Bevormundung wenig privilegierter
Interessengruppen und dienen als mehrheitsdemokratisches Instrument der Tyrannei durch die

Stimmenmehrheit.

Die Aufnahme direktdemokratischer Instrumente erfordert zweifelsfrei einen

verantwortungsvollen Umgang, denn

,[e]ine Uberhohung direkter Demokratie als die Umsetzung der reinen Form der
Demokratie, der keinerlei Grenzen gesetzt werden dirfen, ist ebenso unangebracht, wie
eine Verachtung von Volksentscheiden aufgrund der mdoglichen Tyrannei der
Mehrheit“, so Christmann (Christmann 2012: 256).
Die direkte Demokratie stellt ,,nicht per se ein mehrheitsdemokratisches Schwert mit scharfer
Klinge oder umgekehrt ein effektives Schutzschild fir Minderheiten dar[ ] (Vatter/Danaci
2010: 219). Es kann ihr zwar durchaus das Potenzial einer Mehrheitstyrannei attestiert
werden, aber im
,Rahmen verfassungsinstitutioneller ~ Sicherungen und [in] eine gefestigte
demokratische Kultur eingebettet, [..] ist die Wahrscheinlichkeit grof3, dass

,tyrannische ‘ Volksentscheide die Ausnahme bleiben, hingegen die vielfiltigen Vorteile
und Starken direktdemokratischer Verfahren zum Tragen kommen* (ebd.).
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ANHANG

Interviewtranskription

Experteninterview 1 mit Altbundesrat Dr. Christoph Blocher

Interviewpartner: Altbundesrat Dr. Christoph Blocher, Sekretariat Dr. Blocher, 8708
Mannedorf, Kugelgasse 22

Interviewerin: Marion Muller via E-Mail 20101944 @unet.univie.ac.at

Datum/Zeit: 30.01.2014, 11:08 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail ch.blocher@robinvest.ch

I — Interviewerin, B — Befragter

1 B: Sehr geehrte Frau Muller,

2 im Attachment erhalten Sie nun die beantworteten Interviewfragen von Herrn Dr. Blocher.
3[...] Wir wiinschen Ihnen fiir Ihre Masterarbeit viel Erfolg. Es wiirde Herrn Blocher freuen,
4 wenn Sie uns zur gegebenen Zeit eine Kopie Ihrer Arbeit schicken wirden.

5 Alles Gute Ihnen und freundliche Grusse

6 Margrit Zopfi

7 Sekretariat Dr. Ch. Blocher

8 8708 Méannedorf

9 I Interviewfragen zur direkten Demokratie in der Schweiz

10 Worin sehen Sie die Vorzilige und die Schwachstellen bzw. die Grenzen der direkten

11 Demokratie in der Schweiz? Halten Sie das direktdemokratische System der Schweiz

12 personlich fur reformbedurftig?

13 B: Die Direkte Demokratie existiert in der Schweiz auf allen Staatsebenen — der

14 Gemeinde, den Kantonen und der Schweiz. Am starksten ausgepragt ist sie auf der

15 Gemeindeebene. Dies ist verstandlich: In der Gemeinde leben die Menschen und sind von
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16 vielen alltaglichen Fragen direkt betroffen: Strassenbau, Wasserversorgung,

17 Gemeindesteuern, Abfallgebihren etc. etc. Hier kdnnen und wollen die betroffenen Birger
18 mitwirken und entscheiden. Die Vorzige der direkten Demokratie: Sie bremst die Willkir
19 und die Allmacht der Politiker und Beamten. Machtmissbrauch und ,, Uber den Kopf der
20 Biirger regieren “ ist die grosse Gefahr in jedem Staatswesen. Wesentlich ist nicht nur die
21 Volksabstimmung, sondern die dauernde Gewissheit der Politiker, dass politische

22 Entscheide dem Volk unterbreitet werden und durchfallen konnten. Das ist der wesentliche
23 Grund fur die Direkte Demokratie. Der Schweiz geht es auch dank dieser direkten

24 Demokratie besser als andern Landern. Reformen der direkten Demokratie wollen vor

25 allem Politiker, die Verwaltung und Grossunternehmen, weil die Direkte Demokratie eine
26 Machteinschrankung bedeutet. Grundsatzliche Reformen braucht es nicht. Der Nachteil,
27dass direktdemokratische Verfahren lange dauern, ist in Kauf zu nehmen. Oft ist dies sogar
28 zum Vorteil. Was langer wahrt, kann auch heilsam sein.

29 1: Welche Wirkungen haben Ihrer Einschatzung nach die direktdemokratischen Verfahren
30 auf das politische System und seine Akteure in der Schweiz?

31 B: Sie zwingen die Classe Politique zur Bevolkerung ,, hinunter“ bzw. ,, hinauf™ zu steigen.
32 Sie zwingt aber auch die Burger, sich dauernd mit der Politik zu beschaftigen.

33 I: Von welchen 6konomischen und gesellschaftlichen Auswirkungen der direkten

34 Demokratie kann in der Schweiz lhrer Meinung nach ausgegangen werden?

35 B: Bis heute sind keine katastrophalen Entscheide bekannt. Das Volk ist eher konservativ-
36 bewahrend. Es ist eher weniger interventionistisch als die Politiker. Grosse

37 Fehlkonstruktionen, wie sie Politiker lieben — z.B. einen Euro fiir ganz Europa bei dieser
38 Diversitat von Staaten — wiirde die Volksabstimmung nicht zulassen. Das Volk verwarf die
39 Initiative fur 6 Wochen Ferien fir alle, die 1:12 Initiative, verlangte aber Verscharfungen
40 gegen den Asylmissbrauch, sprach sich fir die Ausschaffung krimineller Auslander aus

41 und beflirwortete Schranken gegen die tberrissenen Managersalére bei borsennotierten

42 Firmen. Auch wenn die Classe politique anderer Meinung war, hat das Volk oft seine
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43 eigene Meinung durchgesetzt.

44 1: Konnen die Integrations-, Legitimitéats- und Stabilitatsleistungen des

45 direktdemokratischen Systems insgesamt héher bewertet werden als bei représentativen
46 Demokratien? Wenn ja, wie begriinden Sie Ihre Meinung?

47 B:Eindeutig. In der Bevolkerung finden dauernd staatspolitische Diskussionen, Streite und
48 Konfrontationen statt. Das lasst die Burgerd, aber auch Auslander teilnehmen an

49 staatlichen Ablaufen. Sie werden zur inneren Teilnahme gezwungen.

50 I: Wie bewerten Sie die Argumentation, dass die Ausgestaltung und Handhabung der

51 direkten Volksrechte in der Schweiz nicht die Burgerlnnen begiinstigt, sondern die

52 Interessengruppen, also Agentinnen, deren interne Entscheidungsbildung vielfach wenig
53 demokratisch ist und einer starken Kommerzialisierung unterliegt?

54 B: Diese Gefahr ist nicht von der Hand zu weisen. Die Mehrheit bestimmt. Aber Volkes

55 Stimme ist nicht Gottes Stimme. Aber die Stimme der Politiker auch nicht. Die Gefahr

56 besteht aber auch in der reprasentativen Demokratie. Politische Gremien sind durch

57 Sonderinteressen besser zu steuern als ein ganzes Volk.

58 I: Der Konflikt zwischen dem demokratischen und dem rechtsstaatlichen Prinzip kommt
59 am deutlichsten zum Vorschein, wenn demokratisch Giber Themen abgestimmt wird, die
60 elementare Grundrechte betreffen. Sind die Grundsatze der Menschenrechte als Schutz der
61 Burgerinnen vor der Willkir des Staates nicht wertvoller? Warum ist es aus Ihrer Sicht

62 gerechtfertigt, den VVolkswillen héher zu bewerten als Gibergeordnete Normen wie etwa das
63 Volkerrecht, Minderheitenrechte oder Menschenrechte?

64 B: Wer bestimmt Ubergeordnetes Recht? Sind dies fahigere, bessere, edlere Menschen?

65 Unbestritten ist, die Schranken der direkten Demokratie ist das zwingende Volkerrecht. Bis
66 heute ist dies klar festgelegt. Also auch mit einer absoluten Mehrheit kénnen in der

67 Schweiz z.B. weder Sklavenhandel, noch Genozide, noch die Diktatur eingefiihrt werden.
68 Nun versucht allerdings die Classe Politique, die Schranken auszuweiten und allgemeines

69 Volkerrecht — also internationales Recht schlechthin — iber das staatliche Recht zu
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70 stiilpen, und dies mit schonen Namen wie ,, Volkerrecht*, ,, Minderheitsrecht

71 ,,Menschenrecht* zu verzieren. Dieses Recht soll Uber der Verfassung stehen. Es ist der
72 elegante Weg, die Blrger —,,das tumbe Volk* — sprachlos zu machen. Die Direkte

73 Demokratie geht vom Vertrauen in die Blrger aus. Die Schweiz hat damit gute

74 Erfahrungen gemacht. Nicht die schlechteren als die reprasentative Demokratie, die vom
75 Vertrauen in die Politiker ausgeht.

76 1: Wie begriinden Sie lhre (in einem Interview gedulRerte) Meinung, dass das Volkerrecht
77 das Schweizer Recht ,,beeintrichtige”? Hat das Volkerrecht nicht eine Schutzfunktion fir
78 Kleinstaaten wie die Schweiz? Wer soll bestimmen, was das zwingende Voélkerrecht

79 beinhaltet?

80 B: Wenn man Vélkerrecht als Giber der Verfassung stehend bezeichnet, ist Ttr und Tor
81 gedffnet, um Volkes Stimme abzuwirgen und den Gesetzgeber auszuschalten. Das

82 zwingende Volkerrecht, an das sich die Schweiz halt, hat eine Schutzfunktion. Diese

83 Schranke auszuweiten, bedeutet Bevormundung des Birgers. Urspriinglich wurde

84 zwingendes Volkerrecht durch internationale Entscheide in der UNO bestimmt. Aber jetzt
85 beginnt jedes staatliche Gremium dies zu interpretieren. Grund: Ausdehnung der

86 staatlichen Macht — sei es Verwaltung, Exekutive, Legislative oder Judikative zulasten der
87 Freiheit und der Souveranitét der Blrger.

88 I: Vielen herzlichen Dank fur die Beantwortung der Fragen!

Interviewtranskription

Experteninterview 2 mit Steve D. Boilard, Ph.D.

Interviewpartner: Steve D. Boilard, Ph.D., Executive Director, California State University,

Center for Californian Studies, Sacramento.
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Interviewerin: Marion Miller via E-Mail a0101944@unet.univie.ac.at

Datum/Zeit: 27.02.2014, 01:00 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail steve.boilard@csus.edu

I — Interviewerin, B — Befragter

1 B: Per your request, I've completed your questionnaire.

2 Steve

3 I: Dear Prof. Boilard, PhD, what is your personal position on the following questions?
4 What are the advantages and disadvantages respectively the boundaries associated with
5 direct democracy in California?

6 B: Advantage: gives citizens a method for creating/changing laws when they feel the

7 Legislature is not being responsive. Disadvantage: Citizens aren’t generally well informed,
8 and can pass some pretty silly or unconstitutional laws.

9 I: The conflict between democratic and constitutional principles is most obvious in

10 democratic votes about issues regarding people’s elementary fundamental rights,

11 especially those from minority groups. Do you think that the protection of fundamental
12 basic rights is sufficiently guaranteed in the democratic system of California?

13 B: Yes, California’s Constitution and the US Constitution protect these rights, and the
14 courts uphold the Constitutions.

15 I: What kind of impacts have direct democratic procedures on the political system in
16 California and its political actors in your own view?

17 B: Initiatives passed by direct democracy have complicated and restricted the Legislature s
18 ability to pass sound budgets.

19 I: What economic and social impacts direct democratic procedures in California might
20 have in your own view?

21 B: I can’t think of any.

22 1: Many critics of direct democratic instruments in California argue that innumerable
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23 interest groups degrade parliamentarians to pure executioners of the grass-roots democratic
24 will of the people and thus they make California nearly ungovernable. What are your

25 attitudes towards these critics?

26 B:I think they have a good point. But the problem isn’t the existence of interest groups, the
27 problem is that voters allow themselves to be misled by those groups.

28 I: Please, indicate the reasons why the State of California cannot fulfil his public functions
29 or can only fulfil his public functions insufficiently?

30 B: Term limits, political polarization, and a volatile revenue system all make the state

31 difficult to govern.

32 I: What can provide a remedy?

33 B: Elimination of term limits, a less progressive tax structure, and greater education of

34 voters.

35 I: Are there any political and social aspirations underway to carry out a reform or a change
36 of the present direct democracy in California?

37 B: Yes, there have been many.

38 I: Do you personally see a need for a reform of direct democratic procedures in California?
39 B: Yes.

40 1: Thank you for your efforts!

41 Sincerely,

42 Marion Mueller

Interviewtranskription

Experteninterview 3 mit Bruce Cain, PhD

Interviewpartner: Bruce Cain, PhD, Faculty Director, Professor of Political Science at
Stanford University, Bill Lane Center for the American West
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Interviewerin: Marion Miller via E-Mail a0101944@unet.univie.ac.at

Datum/Zeit: 04.03.2014, 18:13 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail bcain@stanford.edu

I — Interviewerin, B — Befragter

1 B: Marion,

2 Ok I will look them thru and try to answer over the weekend, but I am a bit swamped at the
3 moment so it might be a day or so later.

4 All the Best,

5 Bruce

6 I. Dear Prof. Cain, PhD, what is your personal position on the following questions?
7 What are the advantages and disadvantages respectively the boundaries associated

8 with direct democracy in California?

9 B: Direct democracy encompasses the referendum, recall and the citizen initiative. While
10 we have had some successful referenda and a world famous recall in 2003, these devices
11 are not very controversial in California. The citizen initiative however is. Voters

12 recognize that it is a flawed process, highly professionalized and driven by money, but they
13 still like having the option. Critics point out that it all too often has become a battleground
14 for competing special interests, that citizens lack the capacity to choose on complex

15 policies, that it reflects the preferences of a conservative white state voting majority, and
16 basically over-turns the separation of powers doctrine by trumping the legislature and the
17 courts.

18 I: The conflict between democratic and constitutional principles is most obvious in

19 democratic votes about issues regarding people’s elementary fundamental rights,

20 especially those from minority groups. Do you think that the protection of fundamental

21 basic rights is sufficiently guaranteed in the democratic system of California?

22 B: No it id (sic!) not, especially since the state judiciary is can be recalled by the electorate.

23 However, the federal courts have overturned some of the most egregious violations of
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24 rights related to minorities and the gay population. So California has been saved by the
25 lifetime appointment of federal judges and the extension of federal equal protection

26 doctrine to state laws.

27 1: What kind of impacts have direct democratic procedures on the political system in

28 California and its political actors in your own view?

29 B: It acts as a new venue for policy-making when issues get stalled in the legislature. So
30 losers in one realm can take their case public. It also has enabled some reforms that the
31 legislature would never have passed by itself related to redistricting and nomination

32 processes.

33 I: What economic and social impacts direct democratic procedures in California might

34 have in your own view?

35 B: In general, the legislature is to the left of the statewide electorate because districts are
36 drawn on the basis of population which means that some districts with many immigrants
37 and poor people have fewer voters than upper middle class white districts. When you run
38 a state wide measure, you aggregate across all these districts, and the electorate is whiter,
39 and more wealthy. This means that the initiative measures are more to the right of what
40 the legislature would pass.

41 1: Many critics of direct democratic instruments in California argue that innumerable

42 interest groups degrade parliamentarians to pure executioners of the grass-roots democratic
43 will of the people and thus they make California nearly ungovernable. What are your

44 attitudes towards these critics?

45 B: They are right although to be fair sometimes the legislature bottles up reforms that the
46 people want. Most sensible people think that reforms such as higher vote thresholds for
47 constitutional measures (e.g. super-majority votes) and allowing only an indirect initiative
48 for budgetary measures are needed. But the populist instinct to mistrust representative

49 government runs deep in the Western US.

50 I: Please, indicate the reasons why the State of California cannot fulfil his public functions
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51 or can only fulfil his public functions insufficiently? What can provide a remedy?

52 B: | could dispute the premise. California runs hot and cold. Sometimes, we are doing
53 very very well, and sometimes very poorly. In part, this is because we have tied the hands
54 of the legislature with respect to the budget and have made our revenues more pro-

55 cyclical. But at the same time, the legislature is more polarized and running for office is
56 more expensive. So we have some of the same problems as the Congress in Washington.
57 1: Are there any political and social aspirations underway to carry out a reform or a change of
58 the present direct democracy in California? Do you personally see a need for a reform of
59 direct democratic procedures in California?

60 B: Yes see earlier answer about indirect initiative and higher vote thresholds.

61 I: Thank you for your efforts!

62 Sincerely,

63 Marion Mueller

Interviewtranskription

Experteninterview 4 mit Delavan Dickson, PhD, JD

Interviewpartner: Prof. Delavan Dickson, PhD, JD, Professor of Political Science and
International Relations, Pre-Law Advisor, Director, Honors LLC, University of San Diego,

Department of Political Science and International Relations

Interviewerin: Marion Miller via E-Mail a0101944@unet.univie.ac.at

Datum/Zeit: 24.02.2014, 6:22 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail dickson@sandiego.edu
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I — Interviewerin, B — Befragter

1 B: Good morning:

2 You have a very interesting master’s thesis topic, and I hope that my answers help you.

3 Good luck!!

4 Sincerely,

5 Del Dickson

6 I. Dear Prof. Dickson, PhD, JD, what is your personal position on the following questions?
7 What are the advantages and disadvantages respectively the boundaries associated with

8 direct democracy in California?

9 B: Advantages: Direct democracy means that the people, if they want, will always have the
10 last word in lawmaking. The proposition/initiative/referendum system officrs (sic!) a way
11 for the people to supplement, or bypass what legislators do, or fail to do. Disadvantages:
12 The California system is a piecemeal, occasional device. It does not allow for regular or
13 sustained public input into the lawmaking process. Also, the system currently allows

14 constitutional changes — even those involving limiting or eliminating fundamental state
15 rights, on a simple majority vote.

16 I: The conflict between democratic and constitutional principles is most obvious in

17 democratic votes about issues regarding people’s elementary fundamental rights,

18 especially those from minority groups.

19 B: It is true, but misleading in some respects. California voters cannot limit or take away
20 rights guaranteed under the federal constitution. It can only limit or take away state-

21 granted rights. Furthermore, all popular votes are subject to judicial review, so there are
22 considerable safeguards against injustice. | would also add that the proposition system can
23 ADD new state rights, as well.

24 1: Do you think that the protection of fundamental basic rights is sufficiently guaranteed in
25 the democratic system of California?

26 B: No—I would like to see changes in the California constitution, especially proposals to
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27 limit or take away established INDIVIDUAL rights, require a super majority to pass.

28 Perhaps 65% of the vote. There might also be some way to establish standards for stricter
29 judicial review under certain circumstances that would make it harder to limit fundamental
30 state-granted rights.

31 I: What kind of impacts have direct democratic procedures on the political system in

32 California and its political actors in your own view?

33 B: Mostly positive. It has empowered people to speak up if the lawmakers have failed to
34 act, or acted in a corrupt or inappropriate manner.

35 I: What economic and social impacts direct democratic procedures in California might

36 have in your own view?

37 B: There have been very few actual negative economic impacts due to direct democracy.
38 The social impacts have been mostly positive (California is a fairly progressive state) and
39 the negative effects of votes to restrict gay marriage and take away state benefits from

40 illegal immigrants have been greatly mitigated by litigation and judicial review.

41 The negative economic and social impacts have been greatly exaggerated by opponents of
42 direct democracy.

43 1. Many critics of direct democratic instruments in California argue that innumerable

44 interest groups degrade parliamentarians to pure executioners of the grass-roots democratic
45 will of the people and thus they make California nearly ungovernable. What are your

46 attitudes towards these critics?

47 B: This is a silly argument that opponents of direct democracy commonly make. What has
48 made California nearly ungovernable has been Proposition 13’s requirement that tax

49 increases have to have a super-majority in the legislature that is almost impossible to

50 achieve, and the requirement, until recently, that the annual budget has to have a super
51 majority to pass. The latter was changed recently, and has greatly improved the

52 functioning of government. If the super-majority requirement to raise taxes could be

53 changed, it would also help a lot.
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54 Direct democracy is NOT why California has had trouble in the recently past. Again, it is
55 just used as an excuse to attack the ability of ordinary people to have a voice in

56 government.

57 I: Please, indicate the reasons why the State of California cannot fulfil his public functions
58 or can only fulfil his public functions insufficiently?

59 B: I think I answered this.

60 I: What can provide a remedy?

61 B: Fix Prop 13 restrictions on raising taxes, and make permanent the requirement that the
62 annual budget only needs a simple majority. This would resolve most of California’s

63 governance problems.

64 1: Are there any political and social aspirations underway to carry out a reform or a change
65 of the present direct democracy in California?

66 B: Direct democracy is under attack by corporations who think that ordinary people are
67 anti-corporate. It is also under attack by left-wing populists who think that corporations
68 control the proposition/initiative process. Serious studies indicate that BOTH of these

69 groups, and their completely contradictory claims, are wrong.

70 1: Do you personally see a need for a reform of direct democratic procedures in California?
71 B: 1 would like to see the reform to make limiting/taking away existing individual rights
72 harder to do, by requiring a super-majority. In fact, I think that all changes to the state

73 constitution should require a super-majority of 60-65%. The other problem, that using

74 direct democracy is relatively scattershot, and does not allow for systematic or sustained
75 change, tougher to fix. The legislature simply has to be more responsible and more

76 responsive in these situations, to COMPLEMENT the public initiative process.

77 1: Thank you for your efforts!

78 Sincerely,

79 Marion Mueller
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Interviewtranskription

Experteninterview 5 mit Edward (Ted) L. Lascher, Jr.

Interviewpartner: Edward (Ted) L. Lascher, Jr., Interim Dean, College of Social Sciences
and Interdisciplinary Studies, Professor of Public Policy and Administration, California State

University, Sacramento

Interviewerin: Marion Muller via E-Mail 20101944 @unet.univie.ac.at

Datum/Zeit: 10.03.2014, 18:39 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail tedl@csus.edu

I — Interviewerin, B — Befragter

1 I: Dear Prof. Lascher, PhD, what is your personal position on the following questions?

2 What are the advantages and disadvantages respectively the boundaries associated with

3 direct democracy in California?

4 B: I'm not completely clear what you mean by “boundaries” here. Without a little more

5 information it’s difficult to answer this particular question.

6 I: The conflict between democratic and constitutional principles is most obvious in

7 democratic votes about issues regarding people’s elementary fundamental rights, especially
8 those from minority groups. Do you think that the protection of fundamental basic rights is
9 sufficiently guaranteed in the democratic system of California?

10 B: | think the protection of basic rights is generally well guaranteed, but | worry about the
11 impact of direct democracy (i.e., the ballot initiative process) in this regard. While most
12 worrisome ballot propositions affecting basic rights are rejected by the voters, there are
13 some notable examples where this was not the case, such as an enacted ballot measure

14 prohibiting gay marriage a few years ago (subsequently rejected by the courts), a major

15 ballot measure affecting services for immigrants in the 1990s (largely overturned by the
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16 courts), and a ballot measure overturning a legislative act to protect against racial

17 discrimination in housing in the 1960s (the ballot measure was subsequently invalidated
18 by the California Supreme Court). As my discussion makes clear, the courts have often
19 needed to step in to protect basic rights after the passage of certain ballot measures.

20 1: What kind of impacts have direct democratic procedures on the political system in

21 California and its political actors in your own view?

22 Direct democracy has had numerous impacts. It has affected what the legislature and

23 others are able to do (by imposing restrictions on spending, taxation, etc.), affected how
24 elections are conducted (e.g., by imposing term limits on elected officials, by encouraging
25 lawmakers to base their campaigns on their stances for or against ballot measures), etc.
26 The impacts are too numerous to easily summarize.

27 1: What economic and social impacts direct democratic procedures in California might

28 have in your own view?

29 B: Here as well I am not completely clear about the question.

30 I: Many critics of direct democratic instruments in California argue that innumerable

31 interest groups degrade parliamentarians to pure executioners of the grass-roots democratic
32 will of the people and thus they make California nearly ungovernable.

33 B: [ think “ungovernable” overstates the problem. We re still able to make major policy
34 change in California. However, certain ballot measures have lingering ill effects, long

35 after enactment. This is particularly true of some of the fiscal measures which have highly
36 constrained the legislature’s ability to raise revenue even when that is highly supported,
37 move funds to higher priority areas, overcome known equity problems in the tax system,
38 etc.

39 I: What are your attitudes towards these critics?

40 B: Again, | think some of the critics overstate the problem. However, | am sympathetic to
41 those critics that emphasize the more subtle problems associated with our system of direct

42 democracy.
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43 1: Please, indicate the reasons why the State of California cannot fulfil his public functions
44 or can only fulfil his public functions insufficiently?

45 1: What can provide a remedy?

46 B: | think the most important things are to 1) provide the legislature with a bigger role in
47 the initiative process, as occurs in Switzerland which also makes heavy use of direct

48 democracy, 2) provide voters with more information about potential problems with ballot
49 measures, and 3) restrict the ability to use the ballot box to change the constitution, as the
50 state’s fundamental document, as opposed to simply changing regular laws.

51 I: Are there any political and social aspirations underway to carry out a reform or a change
52 of the present direct democracy in California? Do you personally see a need for a reform of
53 direct democratic procedures in California?

54 B: Per the above | definitely see the need for reform. However, it’s not clear there is really
55 a constituency for major change. Thus far proposals to reform direct democracy in

56 California have not gotten much beyond the talking stage.

57 1: Thank you for your efforts!

58 Sincerely,

59 Marion Mueller

Interviewtranskription

Experteninterview 6 mit Prof. Dr. Thomas Widmer

Interviewpartner: Prof. Dr. Thomas Widmer, Leiter des Forschungsbereichs Policy-

Analyse und Evaluation, Department of Political Science, Universitat Zirich

Interviewerin: Marion Miller via E-Mail a0101944@unet.univie.ac.at
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Datum/Zeit: 13.03.2014, 18:00 Uhr MEZ

Interviewart: Interview via E-Mail thow@ipz.uzh.ch

I — Interviewerin, B — Befragter

1 B: Sehr geehrte Frau Mueller

2 Anbei sende ich Ihnen meine Antworten zu lhren Fragen. Ich hoffe, diese erweisen sich als
3 hilfreich. Gerne wuerde ich erfahren, was Sie aus meinen Antworten gemacht haben.

4 Konnte ich die Master-Arbeit nach Fertigstellung erhalten? Besten Dank!

5 Mit freundlichen Gruessen

6 Thomas Widmer

7 I: Interviewfragen zur direkten Demokratie in der Schweiz

8 Worin sehen Sie die Vorzige und die Schwachstellen bzw. die Grenzen der direkten

9 Demokratie in der Schweiz? Halten Sie das direktdemokratische System der Schweiz

10 personlich flr reformbedirftig?

11 B: Die direkte Demokratie bildet ein genuines Element des schweizerischen politischen
12 Systems. Sie ist gekoppelt mit anderen Elementen, wie dem ausgepragtem Foderalismus
13 und der Konsensdemokratie. Deshalb sollte man von Vorzlgen und Schwéchen des

14 Gesamtsystems sprechen und nicht isoliert nur von solchen der direkten Demokratie.

15 Vorzuge dieses Systems bilden unter anderem die Nahe von Politik und Gesellschaft sowie
16 die hohe Verlasslichkeit und Akzeptanz politischer Entscheide. Schwachpunkte bilden unter
17 anderem die Langsamkeit politischer Entscheidungsprozesse und das umstrittene

18 Verhaltnis von Volksrechten einerseits und grundrechtlichen wie vélkerrechtlichen

19 Verpflichtungen andererseits.

20 1: Welche Wirkungen haben Ihrer Einschatzung nach die direktdemokratischen Verfahren
21 auf das politische System und seine Akteure in der Schweiz?

22 B: Wie bereits erwahnt, steht die direkte Demokratie in einem interdependenten Verhaltnis
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23 zu weiteren Merkmalen des schweizerischen politischen Systems, wie dem ausgepragt

24 foderalistischen und dezentralen Staatsaufbau und dem konkordanten Regierungssystem.
25 Der durch die direktdemokratischen Mitwirkungsrechte aufgebaute Zwang zu tibergrossen
26 Koalitionen (breit abgestltzte Vielparteienregierungen mit Wahleranteilen von um die

27 80%) und zu konsensbildenden Elementen politischer Entscheidungsprozesse (wie die

28 vielfaltigen Konsultationsmechanismen, etwa das Vernehmlassungsverfahren) pragt, ja

29 durchdringt das gesamte politische System.

30 I: Von welchen ékonomischen und gesellschaftlichen Auswirkungen der direkten

31 Demokratie kann in der Schweiz lhrer Meinung nach ausgegangen werden?

32 B: Zu dieser Frage gibt es eine umfangreiche wissenschaftliche Debatte, die ich in diesem
33 Rahmen nicht zusammenfassen kann. Namhafte Beitrége zu dieser Frage stammen

34 einerseits aus der Politikwissenschaft (wie Adrian Vatter, Markus Freitag u.a.),

35 andererseits aus der Okonomie (Lars P. Feld, Gebhard Kirchgassner, Bruno S. Frey u.a.).
36 I: Konnen die Integrations-, Legitimitats- und Stabilitatsleistungen des

37 direktdemokratischen Systems insgesamt hoher bewertet werden als bei représentativen
38 Demokratien? Wenn ja, wie begriinden Sie Ihre Meinung?

39 B: So pauschal lasst sich dies sicherlich nicht postulieren. Dazu mussten die

40 verschiedenen Aspekte von Integration, Legitimation und Stabilitat differenziert betrachtet
41 werden. Wenn ich dies anhand der Integrationsleistungen kurz erlautere: Wird unter

42 Integration die Beteiligung der Birgerinnen und Biirger an der Politik verstanden, lasst
43 sich sagen, dass die direkte Demokratie, namentlich als halb-direkte Demokratie in

44 Verbindung mit reprasentativen Elementen, zusétzliche Beteiligungsmdglichkeiten schafft
45 (etwa im Fall der Schweiz auf eidgendssischer Ebene neben den vierjahrlichen Wahlen bis
46 zu vier Urnengéange pro Jahr mit jeweils ein bis finf oder gar mehr Vorlagen). Dadurch
47 sollen die Blrgerinnen ndher mit politischen Entscheiden vertraut sein, als wenn sie

48 lediglich einmal in vier Jahren zu Wahlen aufgerufen werden. Es ist dabei jedoch auch in
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49 Betracht zu ziehen, dass die Stimmbeteiligung mit rund 45% verhaltnismassig tief ausfallt,
50 jedenfalls wenn man nur den einzelnen Urnengang in Betracht zieht. Untersuchungen

51 konnten aufzeigen, dass aufgrund der von Urnengang zu Urnengang wechselnden

52 Zusammensetzung der Gruppe der sich Beteiligenden doch kumulativ eine recht hohe

53 Reichweite erzielt wird.

54 1: Wie bewerten Sie die Argumentation, dass die Ausgestaltung und Handhabung der

55 direkten Volksrechte in der Schweiz nicht die Birgerinnen beglnstigt, sondern die

56 Interessengruppen, also Agentinnen, deren interne Entscheidungsbildung vielfach wenig
57 demokratisch ist und einer starken Kommerzialisierung unterliegt?

58 B: Diese Kritik kann ich nur teilweise nachvollziehen. Untersuchungen zeigen, dass die
59 Biirgerinnen und Biirger nicht ganz so einfach zu manipulieren sind. Eine ,, Kduflichkeit
60 von Volksabstimmungen scheint zumindest nicht in einem grésseren Umfang zu bestehen.
61 Es ist aber richtig, dass in der Schweiz die Parteien, die ja in der Regel intern Gber

62 demokratische Entscheidungsstrukturen verfligen, einen geringeren Einfluss haben, als in
63 vielen, reprasentativen Systemen. Verbande, Interessenorganisationen, aber auch ad hoc
64 gebildete Unterstitzungskomitees, sind in Abstimmungskampagnen oft sehr prasent. Man
65 darf dabei aber auch nicht vergessen, dass diese zumindest teilweise auch demokratisch
66 verfasst und transparent organisiert sind. Meines Wissens spielen diese Agenten in

67 reprasentativen Systemen auch eine gewisse, zum Teil durchaus auch klandestine, Rolle
68 (etwa wenn man an die Urheberschaft von gewissen Gesetzesvorschlagen denkt).

69 I: Der Konflikt zwischen dem demokratischen und dem rechtsstaatlichen Prinzip kommt

70 am deutlichsten zum Vorschein, wenn demokratisch tiber Themen abgestimmt wird, die

71 elementare Grundrechte betreffen. Sind die Grundsatze der Menschenrechte als Schutz der
72 Burgerlnnen vor der Willkur des Staates nicht wertvoller? Ist es aus Ihrer Sicht

73 gerechtfertigt, den Volkswillen héher zu bewerten als tibergeordnete Normen wie etwa das

74 Volkerrecht, Minderheitenrechte oder Menschenrechte?
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75 B: Hier sprechen sie einen ausserst zentralen Konflikt an, der bisher in der Schweiz nicht
76 geldst werden konnte. Die politische Debatte ist einerseits von jenen Kréaften gepragt, die
77 einen umfassenden Vorrang des Volkswillens reklamieren und andererseits von jenen,

78 welche die Reichweite der Volksrechte durch die Grundrechte und das Vélkerrecht

79 beschrankt sehen wollen. Dieser Konflikt ist kaum aufzuldsen, weil mogliche Losungen
80 (etwa eine Verfassungsgerichtsbarkeit) nicht auf Akzeptanz stossen. Es sei darauf

81 hingewiesen, dass auch derlei Anpassungen ein Mehr bei Volk und Sténden erfordern

82 wirden.

83 I: Wie begrunden Sie die mitunter vorherrschende Meinung, dass das V0lkerrecht das

84 Schweizer Recht beeintrachtige? Hat das Vélkerrecht nicht eine Schutzfunktion fir

85 Kleinstaaten wie die Schweiz? Wer soll bestimmen, was das zwingende Vélkerrecht

86 beinhaltet?

87 B: Selbstverstandlich ist das Volkerrecht der beste Freund des (schutzlosen) Kleinstaats.
88 Die Kritik richtet sich auch nicht gegen das Institut des Volkerrechts im Allgemeinen,

89 sondern gegen gewisse Inhalte des Volkerrechts, welche das Selbstbestimmungsrecht der
90 Schweiz beeintrachtigen sollen. Die Souveranitat der Schweiz soll nicht durch eine

91 voranschreitende Internationalisierung beschrankt werden. Wahrend auch in diesen

92 Kreisen die wirtschaftliche Verflechtung und ihre Vorziige begrisst werden, wehrt man sich
93 gegen eine politische Verflechtung, wie sie im Rahmen der europaischen Integration zu
94 beobachten ist. Es handelt sich also um eine wirtschaftlich internationalistische und

95 politisch isolationistische Haltung. Diese Meinung ist aber in der Schweiz nicht

96 vorherrschend. Vielmehr ist die Schweiz in dieser Frage tief gespalten. Wahrend man

97 (auch in Volksentscheiden) seit 1992 (Ablehnung des EWR-Beitritts) in zahlreichen

98 Entscheiden einer differenzierten wirtschaftlichen und politischen Integration zugestimmt
99 hatte, hat eine sehr knappe Mehrheit des Schweizer Volks am 9. Februar 2014 mit dem Ja

100 zur sogenannten Masseneinwanderungsinitiative einen Entscheid gegen diesen Weg
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101 getroffen. Derzeit ist die weitere, diesbezligliche Entwicklung schwer abzuschéatzen.
102 1: Vielen herzlichen Dank fir die Beantwortung der Fragen!
103 B: Gern geschehen! Ich wirde gerne erfahren, was Sie aus meinen Antworten gemacht

104 haben. Koénnte ich die Master-Arbeit nach Fertigstellung erhalten? Besten Dank!
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ABSTRACT

Der Frage nach den Wirkungen und Grenzen der direkten Demokratie wird am Beispiel der
rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz und des demokratischen Rechtsstaates Kalifornien
nachgegangen. Politische Systeme mit direkten Volksmitsprachemdglichkeiten sind durch hohe
Integrations-, und Legitimitatsleistungen sowie politische Partizipationsmoglichkeiten geprégt.
Als besonderer Vorzug der direkten Demokratie wird nicht zuletzt die Begrenzung der Macht der
Politikerlnnen gesehen. Dartiber hinaus belegen zahlreiche Studien, dass Volksinitiativen fur die
6konomische Performanz forderlich sind. Sie beeinflussen die Wirtschaftsleistung, aber auch das
Wirtschaftswachstum positiv, begunstigen eine niedrige Arbeitslosenquote, fiihren zu einer
geringeren Steuerlast und Ausgabenquote des Staates pro Kopf und ddmmen gleichzeitig die
Staatsverschuldung ein. Kantone mit direkter Demokratie in Finanzfragen verzeichnen effizienter
arbeitende Offentliche Betriebe, ein hoheres Bruttoinlandsprodukt pro Kopf, grof3eres Vertrauen in
die offentliche Verwaltung und damit einhergehend eine bessere Steuermoral. Skeptischen
Einschatzungen zu Folge lahmen die direktdemokratischen Instrumente durch ihre permanente
Vetomoglichkeit den marktwirtschaftlichen Prozess, foérdern die Bevormundung wenig
privilegierter Interessengruppen und dienen als mehrheitsdemokratisches Instrument der Tyrannei
durch die Stimmenmehrheit. Neben dem begrenzten Schutz von Minderheiten gelten die
schwache Beteiligungsrate bei Abstimmungen sowie die Tatsache, dass vor allem gut
organisierte, finanzkréftige Interessengruppen von direkten Volksrechten beglnstigt werden, als
Schwachstellen der direkten Demokratie. Kritisch anzumerken ist die Unterreprasentation der
Stimmbirgerinnen aus den unteren Bildungs- und Einkommensschichten, zumal der politische
Prozess vorwiegend von den Eliten und mittleren und oberen Schichten der Stimmberechtigten

getragen wird.

Das spannungsreiche Verhdltnis zwischen direkter Demokratie und Rechtsstaat wird an einer
Reihe grundrechtsproblematischer Volksinitiativen beider Staaten deutlich. Sowohl in Kalifornien
als auch in der Schweiz wurden in der Vergangenheit grundrechtsproblematische Volksinitiativen
eingebracht und in beiden Staaten Uberdurchschnittlich viele dieser Initiativen von einer
Stimmenmehrheit angenommen. Dem demokratischen Rechtsstaat Kalifornien gelingt es durch
den Schutz einer ausgebauten Verfassungsgerichtsbarkeit offensichtlich besser als der
rechtsstaatlichen Demokratie Schweiz mit einer beschrankten Verfassungsgerichtsbarkeit, die

Grundrechte der Menschen zu gewébhrleisten.
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