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SACHBUCH

EINE LANZE FOR DIE DIREKTEN VOLKSRECHTE

Zum neuen Buch von Kirchgassner, Feld und Savioz

Die Schweiz ist mehrsprachig und multikulturell. Ein Staatsvolk im ethni-
schen Sinn hat sie nicht, und ihre nationale Geschichte im engeren Sinn ist
vergleichsweise kurz. Dennoch leben ihre Vilkerschaften dank dem sebr aus-

geprigten Foderalismus friedlich mit- oder zumindest nebeneinander und
haben dank den stark ausgebauten direkten Partizipationsmiglichkeiten
auch auf Bundesebene ein hoch entwickeltes konkretes Staatsbewusstsein.
Der Fideralismus ist mit Sicherbeit existenznotwendig fiir die Schweiz, die
direkten Volksrechte sind es mit hoher Wahrscheinlichkeit.

Die Geschichte der direk-
ten Volksrechte ist in den letzten 150 Jah-
ren durch ihren langsamen, aber stetigen
expliziten und impliziten Ausbau gekenn-
zeichnet. Wihrend dies auf kommunaler
und kantonaler Ebene anscheinend nie
ernsthaft in Frage gestellt worden ist, wer-
den die direkten Volksrechte auf Bundes-
ebene neuerdings kontrovers diskutiert.
Das Spektrum der Meinungen und Emp-
fehlungen geht von «abschaffen» iiber
«einschrinken und/oder erschweren» bis
zu «weiter ausbauen».

War das Thema bis vor kurzem eine
Domine der Juristen, Soziologen und Po-
litologen, so wird die Diskussion neuer-
dings auch von Okonomen belebt. Einer-
seits wird die unbefriedigende wirtschaft-
liche Entwicklung der Schweiz in den
letzten Jahrzehnten, insbesondere in den
Neunzigerjahren, (auch) auf eine ungiins-
tige Politik und diese wiederum (auch)
auf die direkten Volksrechte zuriickge-
fiihrt. Anderseits hat die National6kono-
mie in den letzten Jahrzehnten theoreti-
sche Modelle und empirische Methoden
entwickelt, mit deren Hilfe wichtige neue
Erkenntnisse iiber die Funktions- und
Wirkungsweise der direkten Volksrechte
gewonnen werden kénnen und auch ge-
wonnen worden sind.

Gebhard Kirchgiissner, Lars P Feld und
Marcel R. Savioz greifen mit ihrem Buch in
die laufende Kontroverse iiber Einschrin-
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kung oder Ausbau der direkten Volks-
rechte auf Bundesebene ein und versuchen,
den Leser mit theoretischen und empiri-
schen Argumenten davon zu iiberzeugen,
dass ein sachlicher Ausbau, allenfalls kom-
biniert mit einer massvollen Erhéhung der
Unterschriftenzahlen und der Einfithrung
der Verfassungsgerichtsbarkeit, die beste
Strategie wire und dass jedenfalls die Ab-
schaffung oder auch nur eine substanzielle
Einschrinkung nicht zur Diskussion ste-
hen sollten. Die Autoren gehen in acht
Schritten vor.

Im ersten Kapitel geben sie zunichst
einen kurzen (hie und da auch bissigen)
Uberblick iiber die gegenwirtige Debatte
in der Schweiz. Im Weiteren legen sie ihre
Beurteilungsmassstibe fiir die Abwigung
zwischen direkter und reprisentativer De-
mokratie explizit dar: Reprisentation der
individuellen Priferenzen, Informations-
basis bei den Entscheidungen, lingerfris-
tige Orientierung und Verallgemeinerbar-
keit der Entscheidungen. Die Kriterien
sind gut gewihlt. Denn sie ermoglichen
die Diskussion wichtiger 6konomischer
Themen der Kontroverse, wie insbeson-
dere der Frage der Interesseneinfliisse bei
und der gesamtwirtschaftlichen Auswir-
kungen von direkten Volksrechten, gehen
aber mit Recht deutlich iiber diese wirt-
schaftlichen Aspekte der Problematik hi-
naus. Abschliessend warnen die Autoren
mit guten Griinden vor drei in der bisheri-
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gen Debatte hiufigen methodischen Feh-
lern: Man diirfe die direkte Demokratie
nicht an einzelnen (vielleicht missliebi-
gen) Entscheidungen messen, sondern
miisse fiir das Urteil die Gesamtheit der
Entscheidungen wihrend einer lingeren
Frist heranziehen. Man diirfe bei dem Ur-
teil auch nicht ein momentanes Ziel oder
Interesse zugrundelegen, sondern miisse
die langfristige Entwicklung betrachten.
Und man diirfe schliesslich nicht die reale
direkte Demokratie mit einer ideal funk-
tionierenden reprisentativen Demokratie
vergleichen (sog. nirvana approach). Nicht
zuletzt um diese Fehler zu vermeiden,
legen die Autoren grossen Wert auf die
empirische, d. h. 6konometrische Fundie-
rung ihrer Aussagen.

Im zweiten Kapitel werden zunichst
zwei Vorwiirfe gegen die direkte Demokra-
tie (auf Bundesebene) behandelt, nimlich
die Langsamkeit des Verfahrens und der
grosse Interessengruppeneinfluss.

Interesseneinfluss - ein geringes
Problem?

Die Autoren konzedieren eine gewisse
Langsamkeit des Gesetzge-
bungsprozesses wegen des Referendums
bzw. der Referendumsdrohung, stellen ihr
aber die beschleunigende Wirkung der Ini-
tiative gegeniiber. Dafiir wird einmal
mehr die zeitweise fortschrittliche Rolle
der Schweiz in der Umwelt- und Energie-
politik angefiihrt. Da hitte man sich aller-
dings ganz im Sinne der methodischen
Uberzeugungen der Autoren statt anekdo-
tischer Evidenz lieber eine Gesamtwiirdi-
gung der bisherigen Initiativbegehren auf
Bundesebene sowie eine Auseinanderset-
zung mit der neueren Tendenz zu Verhin-
derungsinitiativen gewiinscht.

Es folgt die Auseinandersetzung der
Autoren mit dem Problem des Interessen-
gruppeneinflusses. Zunichst (S. 29) ge-
winnt man den Eindruck, die Autoren
wollten nichts weiter sagen, als dass die In-
teressengruppenmacht in der realen direk-
ten Demokratie mit derjenigen in der rea-
len reprisentativen Demokratie vergleich-
bar, jedoch aus institutionellen Griinden
sichtbarer sei. Dem wiirde ich zustimmen
~ und daraus folgern, dass das Problem auch
in der direkten Demokratie ernst genom-
men werden und durch zusitzliche institu-

normalen

Die Autoren
zeigen lberzeu-
gend, dass in der
direkten Demo-
kratie sowohl das
Angebot als auch
die Nachfrage
nach Information
bei weitem héher
ist als in der
reprasentativen
Demokratie.

Direkte Demokratie.
Unterschriftenibergabe
zu einem Referendum

DIREKTE DEMOKRATIE

tionelle Vorkehrungen in Schranken ge-
halten werden muss. Gleich anschliessend
(S. 31 f.) wird hingegen mit sehr diskus-
sionsbediirftigen theoretischen und empi-
rischen Argumenten vermutet, der Inte-
ressengruppeneinfluss sei in der direkten
Demokratie doch eher ein geringeres Prob-
lem als in der reprisentativen Demokratie.
Es wire gut, wenn sich die Autoren in die-
ser Frage deutlicher erkliren wiirden.

Von Interesse wire auch eine nihere Be-
schiftigung mit den Vor- und Nachteilen
der besonderen Méglichkeiten, die die di-
rekte Demokratie kleinen und ad hoc-In-
teressengruppen bietet, namentlich wenn
die erforderliche Zahl von Unterschriften
so niedrig ist wie gegenwirtig in der
Schweiz. Entgegen den offenkundigen
Sympathien der Autoren fiir kleine und ad
hoc-Interessengruppen gibt es theoretische
Argumente (market for lemons), aufgrund
derer hier ein spezielles Gefahrenpotenzial
geortet werden kann. Das Problem ist des-
wegen wichtig, weil kleine und ad hoc-
Gruppen fiir die pluralistische Gesell-
schaft immer charakteristischer werden.

Die Autoren finden iiberzeugende Ar-
gumente fiir die Riickweisung der meisten
aktuellen Reformvorschlige, fiir einen
vorsichtigen Umgang mit der Erhéhung
der Unterschriftenzahlen und fiir die Kon-
kretisierung gewisser Ausbauvorschlige
(Gesetzesinitiative, Finanzreferendum).

Gut informierte Biirger

Im dritten Kapitel setzen sich die Autoren
mit zwei weiteren grundsitzlichen Argu-
menten gegen die direkte Demokratie aus-
einander: Die Biirger seien, verglichen mit
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den professionellen Parlamentariern der
repriasentativen Demokratie, schlecht in-
formiert und hitten zudem keinen Anreiz,
an den Abstimmungen teilzunehmen, was
man an der niedrigen durchschnittlichen
Stimmbeteiligung sehen kénne.

Die Autoren zeigen iiberzeugend, dass
in der direkten Demokratie sowohl das
Angebot als auch die Nachfrage nach In-
formation bei weitem héher ist als in der
repriasentativen Demokratie. Dementspre-
chend ist der Informationsstand der Biir-
ger in der direkten Demokratie unzweifel-
haft besser und die politische Debatte im
Volk bedeutend lebhafter als in der re-
prisentativen Demokratie, was schon als
solches fiir die direkte Demokratie spricht.
Die Autoren warnen auch davor, den In-
formationsstand des normalen Hinter-
binklers in einem professionellen Par-
lament zu iiberschitzen. Die wenigen
Spezialisten hingegen seien Zielscheiben
besonders intensiver Lobbyistenbemiihun-
gen.

Die niedrige durchschnittliche Stimm-
beteiligung wird von den Autoren mit drei
Argumenten relativiert. Zum ersten sei sie
nicht so weit von der Wahlbeteiligung in
vielen reprisentativen Demokratien ent-
fernt. Zum zweiten hinge sie von der
Wichtigkeit der gestellten Frage ab und er-
reiche bei wichtigen Gegenstinden respek-
table Hohen. Und drittens schliesslich sei
es durchaus akzeptabel, wenn die Stimm-
beteiligung bei Fragen, die nur fiir wenige
von Bedeutung seien, auch niedrig aus-
falle.

Das sind gute Argumente, allerdings
wohl kaum bereits das letzte Wort insbe-
sondere zur niedrigen und tendenziell ab-
nehmenden Stimm- und Wahlbeteiligung.
Umfragen zeigen auch fiir die Schweiz eine
deutlich sinkende Politikzufriedenheit in
der Bevélkerung. Die direkten Volksrechte
scheinen die Identifikation mit dem Staat
nur begrenzt zu fordern; und dementspre-
chend ist die Frage der Interpretation der
Stimmenthaltung als Zeichen von Zufrie-
denheit oder Entfremdung auch in der
Schweiz durchaus offen. Man mag sich
auch fragen, ob die starke Zunahme der
Referenden und Initiativen (auch als Folge
der gesunkenen relativen Unterschriften-
zahlen?) nicht auf Kosten der von den
Autoren hervorgehobenen Qualititen des
direktdemokratischen Entscheidungspro-
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Gibt es eine
stabile kleine
Zahl von grossen
Interessen-
gruppen, so wére
ihre jeweilige
Vetowirkung hoch,
aber die Neigung,
das Veto tatsach-
lich einzusetzen,
ist eher niedrig,
da man sich ja im
gleichen Kreise
immer wieder
trifft.

DIREKTE DEMOKRATIE

zesses geht. Sie erkennen das Problem an
anderer Stelle (S. 192), scheinen es aber
gegenwirtig nicht als akut anzusehen.
Dariiber kann man natiirlich auch anderer
Meinung sein.

Die verbleibenden zwei Drittel des
Buchs dienen der niheren theoretischen
und vor allem empirischen Begriindung
und Erginzung der bisher abgesteckten
Position der Autoren.

Schmale empirische Basis

Im vierten und fiinften Kapitel geht es um

die wirtschaftliche Effizienz der direkten

Demokratie anhand von Erfahrungen aus

der Schweiz und aus den Vereinigten Staa-

ten. Okonometrische Querschnittuntersu-

chungen fiir schweizerische Gemeinden

bzw. Kantone und fiir amerikanische Ge-

meinden bzw. Bundesstaaten zeigen, dass

verglichen mit der reprisentativen Demo-

kratie bei direkter Demokratie

die offentlichen Ausgaben insgesamt

niedriger, aber besser den Biirgerprife-

renzen angepasst sind,

die Steuern (und die Steuerhinterzie-

hung) niedriger, die Gebiihren und

Beitrige hingegen héher sind,

* die offentliche Verschuldung niedriger
ist,

* die Effizienz der 6ffentlichen Leistungs-
erstellung héher ist,

* der Wohlstand, gemessen am Brutto-
inlandprodukt pro Kopf, héher ist.

Der Vergleich zwischen der schweizeri-
schen und der amerikanischen Praxis der
direkten Volksrechte zeigt zudem einige
interessante Unterschiede, die fiir die
schweizerische Praxis sprechen. Sehr wich-
tig ist ferner das Ergebnis amerikanischer
Studien, dass die Wirkung der direkten
Volksrechte rapide nachlisst, wenn das
Unterschriftenerfordernis hoher als etwa 7
Prozent der Stimmberechtigten angesetzt
wird. Die Lehre daraus fiir die Schweiz ist,
dass ein Erfordernis von 10 Prozent, wie
ich es selbst schon befiirwortet habe, das
Risiko eines Owerkills impliziert und man
sich mithin der optimalen Unterschriften-
zahl eher von unten als von oben her
annihern sollte.

Die empirische Unterstiitzung der Ar-
gumente ist einer der grossen Vorziige die-
ses Buchs. Gleichwohl erscheint mir der
Umgang der Autoren mit der Empirie zu-
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weilen nicht kritisch genug. Die empiri-
sche Basis ist in vielen Fillen sehr schmal.
Die empirische Schitzung komplexer ge-
sellschaftlicher bzw. politischer Zusam-
menhinge hat zudem ihre grossen Tiicken
bei der Operationalisierung, den Daten
und den adiquaten Schitzmethoden, wie
die Autoren selbst am besten wissen. Wer
das Buch sorgfiltig liest, wird feststellen,
dass im argumentativen Text hiufig sehr
vorsichtig von Maéglichkeiten gesprochen
wird und kontroverse empirische Resultate
diskutiert werden. Bei den Schlussfolge-
rungen klingt die Berufung auf die empi-
rische «Evidenz» dann hingegen oft recht
autoritir, als ob Zweifel nun nicht mehr
moéglich wiren.

Ein spezieller und iiberaus wichtiger
Punkt in diesem Zusammenhang ist die
Frage, ob bzw. inwieweit die Erkenntnisse
aus empirischen (Querschnitt-)Untersu-
chungen auf kantonaler und kommunaler
Ebene auf die Bundesebene iibertragen
werden konnen.

Auf kantonaler und kommunaler Ebene
sind ja die direkten Volksrechte kaum be-
stritten und die empirischen Ergebnisse
bestitigen auch, was man immer schon
iiber die positiven Wirkungen der direkten
Volksrechte vermutet hat. Diese Besti-
tigung ist natiirlich wertvoll und fiir die
Diskussion des Problems aut kantonaler
und kommunaler Ebene wichtig.

Der eigentliche Streit bezieht sich hin-
gegen auf die Bundesebene. Dort sind aber
empirische (Querschnitt-)Untersuchungen
mangels Daten, d. h. mangels einer genii-
gend grossen Anzahl von Lindern mit ver-
gleichbaren und effektiv praktizierten
direkten Volksrechten auf Bundes- bzw.
Zentralstaatsebene, nicht mdéglich. Die
Autoren gehen leider nur kurz auf das Prob-
lem der Ubertragbarkeit ein (S. 12, 14, 20,
106-109). Im Grunde genommen be-
gniigen sie sich (S. 108) mit der aus ihrer
Sicht anscheinend rhetorischen Gegen-
frage, was denn auf der Bundesebene so
anders sei als auf der kommunalen und
kantonalen Ebene, und mit der, wie gerade
sie sehr gut wissen, unerfiillbaren Forde-
rung, das méglicherweise andere Verhalten
der Stimmbiirger auf Bundesebene «iiber-
zeugend», d. h. empirisch, nachzuweisen.
Immerhin gibt es wichtige Restriktionen
und weitere Punkte, die auf Bundesebene
. sehr anders sind als auf Kantons- und Ge-

Die empirische
Schétzung
komplexer

gesellschaftlicher
bzw. politischer

Zusammenhange

hat zudem ihre

grossen Ticken
bei der Operatio-
nalisierung, den

Daten und den
addquaten

Schétzmethoden.

DIREKTE DEMOKRATIE

meindeebene und mit denen Verhaltens-

unterschiede durchaus begriindet werden

kénnen. Um nur einige der wichtigsten zu
nennen:

* Die Restriktionen durch iibergeordne-
tes Recht gehen auf Bundesebene viel
weniger weit als auf Kantons- und Ge-
meindeebene. Dieser Punkt wird von
den Autoren zwar erwihnt, dann aber
(nicht sehr iiberzeugend) bagatellisiert
(S. 107).

* Die Restriktionen durch Abwanderung
sind auf Bundesebene ebenfalls bei wei-
tem schwicher als auf Kantons- und Ge-
meindeebene. Es ist kein Zufall, dass es
zwar auf Bundesebene de facto eine
Reichtumssteuer gibt, dass entspre-
chende Versuche auf kantonaler Ebene
aber im Ergebnis immer gescheitert
sind. Die Autoren sehen diesen Punkt in
einem anderen Zusammenhang auf S.
97, haben ihn aber auf S. 106 ff. schon
wieder vergessen.

e Generell sind die finanziellen Restrik-
tionen auf kantonaler und kommunaler
Ebene bei weitem hirter als auf Bundes-
ebene.

* Wichtig ist ferner, dass schon wegen
der verfassungsmissigen Kompetenzaus-
scheidung die Themen auf Bundesebene
ganz andere sind als auf Gemeinde- und
Kantonsebene. Wihrend auf Bundes-
ebene Verteilungsfragen dominant sind,
geht es auf kommunaler und kantonaler
Ebene vor allem um 6ffentliche Giiter.

¢ Der sachliche Unterschied in den The-
men und die unterschiedliche Nihe zum
Stimmbiirger diirften Konsequenzen fiir
die Information, Kompetenz und Moti-
vation bei Abstimmungen auf kommu-
naler und kantonaler Ebene bzw. auf
Bundesebene haben. Unter anderem ist
Stimmenthaltung vermutlich auf kanto-
naler und vor allem kommunaler Ebene
weit eher als Zufriedenheit zu interpre-
tieren als auf Bundesebene (S. 63).

e Last but not least sind die Ziele und das
Verhalten von Interessenten auf kom-
munaler und kantonaler Ebene bei wei-
tem schlichter und damit auch transpa-
renter als auf der Bundesebene, die mit
ihren komplexen Umverteilungspoliti-
ken das eigentliche Tummelfeld der
grossen Interessengruppen ist.

Eine explizite Auseinandersetzung mit
diesen Argumenten kénnte fiir die Ein-
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schitzung der direkten Volksrechte auf
Bundesebene doch von einiger Bedeutung
sein.

Direkte Volksrechte fiihren nicht zu
Weimarer Verhaltnissen

Das sechste Kapitel richtet sich vor allem an
den deutschen Leser, indem es zu der in
Deutschland heiss diskutierten Frage Stel-
lung nimmt, ob die Erfahrungen in der
Weimarer Republik als Begriindung fiir
den Ausschluss direkter Volksrechte auf

(deutscher) Bundesebene herangezogen

werden kénnen. Auf knapp zwanzig Seiten

wird eine iiberaus luzide Erérterung des

Problems geboten. Die iiberzeugenden Re-

sultate sind,

* dass die direkten Volksrechte nicht fiir
das Scheitern der Weimarer Republik
verantwortlich gemacht werden kénnen,

* dass es hingegen in der konkreten Situa-
tion (1948), als das Grundgesetz be-
schlossen wurde, plausible Griinde gab,
keine direkten Volksrechte auf Bundes-
ebene zuzulassen,

* dass diese Griinde heute nicht mehr be-
stehen,

* dass aber die direkten Volksrechte der
Weimarer Republik schlecht struktu-
riert waren und daher nicht als Vorbild
fiir die heutige Diskussion dienen kén-
nen. Da wire eine Orientierung an den
schweizerischen Erfahrungen sehr viel
hilfreicher.

Das siebte Kapitel beschiftigt sich mit
einem weiteren hiufig vorgebrachten Ein-
wand gegen die direkte Demokratie, dass
sie nimlich eine klare politische Fiihrung
verunmdgliche. Die Autoren zeigen dem-
gegeniiber mit interessanten Argumenten,
dass aus dem tatsichlichen Wahlverhalten
der Biirger geschlossen werden kann, dass
sie im allgemeinen gerade keine klare —
und das bedeute immer auch relativ ein-
seitige — Fithrung wiinschen, sondern viel-
mehr eine mittlere Konkordanzposition.

Die Autoren gehen sogar noch einen
Schritt weiter und verdichtigen diejeni-
gen, die nach klarer politischer Fiithrung
rufen, der kaschierten Forderung (eigener)
partikulirer Interessen. Das scheint mir in
der Verallgemeinerung zu weit zu gehen.
Es wiire ja durchaus moglich, dass das Volk
wichtige Probleme erst spit und/oder
nicht in ihrem Gesamtzusammenhang er-
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Die Autoren
erweisen sich
als tberzeugte,
aber durchaus
undogmatische
Verfechter der

direkten
Volksrechte.

Gebhard Kirchgéassner,
Lars P. Feld, Marcel R.
Savioz, Die direkte De-
mokratie. Modern, erfolg-
reich, entwicklungs- und
exportfahig, Helbing &
Lichtenhahn/Franz
Vahlen, Basel/Genf/
Minchen 1999.

DIREKTE DEMOKRATIE

kennt und dass eine kompetente Fithrung
mit besserer Einsicht dem Land und sei-
nem Volk in solchen Fillen Schaden erspa-
ren und Nutzen stiften konnte. Aus dem
ganzen Buch wird allerdings deutlich, dass
die Autoren (mit respektablen Griinden)
von elitiren Argumenten nicht viel halten.

Sie wiirden vermutlich entgegnen, dass das

Volk schon zur Einsicht kommen wird,

wenn der Leidensdruck gross genug wird.

Die Frage ist dann einfach wieder, ob
immer die erforderliche Lernzeit zur Ver-
fiigung steht, oder anders gesagt, ob die
Autoren das Problem der Selbstblockade
des Systems nicht doch etwas auf die
leichte Schulter nehmen.

Das achte Kapitel schliesslich fasst die
gewonnenen Erkenntnisse zusammen. Be-
fiirwortet werden:
¢ die Gesetzesinitiative,
¢ das Finanzreferendum,

* ecine massvolle Erhéhung der Unter-
schriftenzahlen etwa entsprechend den
Vorstellungen des Bundesrats,

* die Verfassungsgerichtsbarkeit,

* die Einschrinkung der Kompetenzdele-
gation in den Gesetzen,

* das Trennsystem im Féderalismus.

Wie man sieht, gehen diese Vorschlige
iiber den Bereich der direkten Volksrechte
hinaus und beinhalten auch eine Verstir-
kung der Gewaltentrennung und zusitz-
liche checks and balances. Die Autoren er-
weisen sich als iiberzeugte, aber durchaus
undogmatische Verfechter der direkten
Volksrechte. Die Basis fiir einen konstruk-
tiven Dialog ist vorbereitet.

Das knapp geschriebene, aber allgemein
verstindliche und sehr gut dokumentierte
Buch des St. Galler Autorenteams hebt die
Diskussion iiber die direkten Volksrechte
in der Schweiz (und anderswo) auf ein
hoheres theoretisches und empirisches Ni-
veau. Da es eine ganze Reihe von bisher
kontroversen Behauptungen und Vor-
schligen m.E. abschliessend erledigt, wird
sich die kiinftige Forschung auch besser
konzentrieren kénnen und dadurch ver-
mutlich noch prizisere Ertrige bringen.
Zugleich 6ffnen die Autoren die Perspek-
tive von den direkten Volksrechten in die
Richtung des gesamten institutionellen
Arrangements auf Bundesebene, was we-
gen der Gesamtinterdependenz der Insti-
tutionen der kiinftigen Debatte sehr zu-
gute kommen wird. 4
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