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«Alle Staatsgewalt geht vom Volke aus, aber wo geht sie hin?»

Bertolt Brecht

Einleitende Bemerkungen

Wer sich anschickt, iber Demokratie zu schreiben, begibt sich
in uferlose und glitschige Gefilde. Nimmt er sich gar heraus, die
schweizerische Demokratie ins Zentrum wissenschaftlichen
Bemiihens zu riicken, so wird ihm der Vorwurf nicht erspart
bleiben, vorsitzlich in die Hohle des Lowen einzudringen.

In der schweizerischen Demokratie ist nicht nur — wie es heif3t
— das Volk und dessen Mehrheit Konig, sondern jeder Biirger
auch Experte. Der Schweizer weill iiber «seine» Demokratie
Bescheid. Demokratie wird hierzulande gelebt, nicht gelehrt.
Daran tut keinen Abbruch, dafl Aktivitat und Engagement
nicht zu den hervorstechendsten Eigenschaften des modernen
Birgers zu gehoren scheinen. Wissenschaftliche Erkenntnisse
prallen weitgehend am Selbstverstindnis des politischen All-
tags ab. Ist es, weil diese, zuweilen in abstrakt-theoretischen
Liften schwebend, den AnschluB3 an ein geschichtlich gewach-
senes und im Volk verwurzeltes Demokratieverstindnis ver-
passen? Oder weil sie durch ideologische Aufladung in Konflikt
mit wissenschaftlicher Methodik geraten? Ist es gar, weil sie in
threr z.T. esoterischen Begrifflichkeit der Verstandlichkeit
ermangeln? Jedenfalls macht es den Anschein, als ob tiberlie-
ferte und herrschende Vorstellungen von der Demokratie nicht
leicht durch wissenschaftliche Aussagen uiber die Demokratie zu
erschiittern sind, seien sie noch so stichhaltig und stringent.

Wer trotzdem aufbricht, Demokratietheorie zu betreiben —
etwa weil er vom Vorstand des Schweizerischen Juristenvereins
hiezu eingeladen worden ist —, gelangt rasch zu einer verwirrli-
chen Feststellung: der Aussagen, Thesen, Analysen und Pro-
gnosen Uber die Demokratie sind Legion. Wer es wagt, sich zum
Kreis der Produzenten zu gesellen, wiederholt, modifiziert,
bestatigt, bezweifelt, kritisiert, was andere vor thm schon ge-
schrieben haben — originell vielleicht in Form und Sprache,
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Gliederung und Gewichtung, doch mit geringer Chance nur,
wirklich Neues zu erschaffen. Vielleicht gehort es aber zum
Schicksal jeder Generation, das Selbstverstindliche neu zu
durchdenken, wie ja tiberhaupt Wissenschaft nie von vorne
beginnt, sondern in der Auseinandersetzung mit Tradiertem
sich entwickelt.

Wer sich der Lektiire nachstehender Uberlegungen unter-
zieht, tut deshalb gut daran, seinen Erwartungen Zugel anzule-
gen und das vorliegende Referat zu nehmen, wie es genommen
werden mochte: als Versuch, ausgewahlte Probleme der moder-
nen schweizerischen Demokratie zu erortern, uber aktuelle
Forschungsergebnisse zu referieren, Fragen zu stellen, Mythen
aufzubrechen und mogliche Reformansatze zu skizzieren. Inso-
fern fehlt vieles, was uiber Demokratie zu sagen ware. Abgese-
hen davon, daf3 auf eine Darstellung der gegenwartigen Rechts-
lage verzichtet werden muf}, kommen namentlich zwei Fakto-
ren zu kurz: einerseits die vielschichtigen Aspekte der politi-
schen Kultur, der religion civile, der Ambiance, der politischen
Tugenden — des Ensembles von Faktoren also, auf die keine
Demokratie verzichten kann und die wohl auch das Eigenstin-
dige des schweizerischen politischen Systems maligeblich be-
grinden; und andererseits die intermedidren Organisationen
und Gruppierungen, namentlich die Parteien, Verbinde, Me-
dien und neuen sozialen Bewegungen, ohne die eine lebendige
Demokratie unvorstellbar wire.

Das Referat ist —der Thematik entsprechend — kein spezifisch
Juristisches Werk. Es reiht sich ein in den Kreis der Wissenschaf-
ten, die sich mit dem politischen Gemeinwesen befassen und die
herkommlicherweise der Staatslehre zugeordnet wurden. Auch
wenn sich heute ein eigenstandiger Zweig der Politikwissen-
schaft herausgebildet hat, so kommt diesem nicht das Monopol
wissenschaftlicher Betdtigung mit Staat und Politik zu. Na-
mentlich die Demokratie bildet ein interdisziplinares For-
schungsobjekt, zu welchem verschiedene normative und empi-
rische Wissenschaftsrichtungen Beitriage zu leisten haben. Ist es
nicht vorrangige Aufgabe der Staatslehre, ob all der Spezialisie-
rung die Erkenntnissse der einzelnen Disziplinen miteinander
bekannt zu machen, zu konfrontieren und zur Gewinnung
ncuer Einsichten zusammenzufiigen? Ware es nicht gerade
vornehmste Pflicht des Juristen, in der Rolle des «Generalisten»
Briicken zwischen den Disziplinen zu schlagen, um das Ge-
spriach zwischen Philosophen, Historikern, Soziologen, Polito-
logen und Psychologen uber Staat und Politik aufzunehmen
und zu unterhalten?
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Jedenfalls ist der Staatsrechtslehre' nach wie vor die Sorge
um die existentielle Verkettung von Staat, Politik und Recht
aufgetragen. Diese Aufgabe erscheint einerseits institutionen-
zentriert, greift aber andererseits weit daruber hinaus, weil
Recht «gefrorene Politik» ist, dazu verurteilt, «immer wieder
von neuen Impulsen der Politik in einen anderen Aggregatzu-
stand uberfiihrt zu werden»?. Recht stellt auch «bestimmte
Politik unter anderen moglichen Varianten von Politik» dar?,
oder — wie GEORGES BURDEAU es ausdrickte — «du politique
apaisé». Gerade fiir die Demokratie erweist sich das Recht als
unabdingbar. Es ist konstituierend, weil eine demokratische
Staatsform ohne Rechtsordnung nicht einzurichten wire; es
regelt fragmentarisch Institutionen und Verfahren der demo-
kratischen Entscheidherstellung und schafft elementare Vor-
aussetzungen freier Kommunikationsvorgiange; es bildet Rah-
men, Objekt und Resultat demokratischer Prozesse, weil Poli-
tik in Rechtsformen gegossen und zu materiellem Recht ver-
dichtet wird; es richtet schlie8lich Schranken demokratischer
Entscheidungen auf, um die Freiheit des einzelnen vor der
Tyrannei der Mehrheit zu schiitzen.

Im Referat wird versucht, diese Verwobenheit von Politik
und Recht anhand einzelner Bauelemente des politischen Sy-
stems und auf dem Boden eines normativ wie empirisch ange-
legten Theorieverstandnisses kenntlich zu machen. Damit wird
diec Hoffnung verbunden, Elemente zu einer schweizerischen
Demokratietheorie beizusteuern.

' Zur Eigenart des Staatsrechts und der Staatsrechtswissenschaft vgl. neuer-
dings BOCKENFORDE (1983). — Speziell zu den Eigenheiten der schweizeri-
schen Staatslehre: SCHINDLER jun. (1975).

2 PARDON (1983), 80.

3 RYFFEL (1972b), 470.






1. Teal:

Terminologie und Strukturprinzip:
methodische Probleme

I. Demokratiebegriffe
a) Zur Unschdrfe des Demokratiebegriffs

Wohl kaum ein Begriff der Staatslehre ist so vielen Deutungen
ausgesetzt wie derjenige der Demokratie. Urspringlich als
Modell einer bestimmten Staatsform konzipiert', wurde die
Demokratie immer mehr zum Inbegriff der «richtigen» und
keiner weiteren Rechtfertigung mehr bedurftigen Herrschafts-
ordnung, «zur universell akzeptierten und insofern allein legiti-
mierten politischen Verfassungsform»?. Mit Recht ist gesagt
worden, die Demokratie sei zur «unreflektierten Zauberfor-
mel» geworden und zu einer «konventionellen Phrase» abge-
sunken, «die einfach fiir alles steht, was politisch ideal, schon
und sympathisch ist»®. Die Ausweitung des Demokratiebe-
griffs fuhrte indessen nicht nur zum «Inbegriff der guten politi-
schen Ordnung»®, sondern auch zur guten Gesellschaftsord-
nung, ja «Umwelt» schlechthin.

In einer jungst publizierten Studie zur schweizerischen Demokratie heil3t es:
««Demokratie» ist das fortgesetzte Bemiihen, eine Basis und eine Organisation
fiir eine Gesellschaft und einen Staat zu finden, in denen sich der Mensch wohl
fuhlt ..., der dornenvolle Versuch der Menschheit, nach dem Dreigestirn
Freiheit, Gleichheit und Briiderlichkeit zu greifen und in dessen Licht nach
Wahrheit und Gerechtigkeit zu suchen ... Heute verstehen wir unter Demo-
kratie so etwas wie Humanitit, anstiandiges Sozialverhalten, durchschaubare
Zustinde in Staat und Gesellschaft, Streben nach Gerechtigkeit und Wohl-
fahrt, Mitbestimmung des Volkes an Entscheiden, die es betreffen, kurz: eine
auf das Wohlbefinden des Menschen ausgerichtete Umwelt» *. Damit ist wohl

'Vgl. etwa die Hinweise bei STERN (1977), § 181 1.

2 MAaTz (1973), 1.

3 HOFFE (1981), 242,

* BAumMLIN (1978), 1ff., 12; vgl. auch HATTICH (1967), 11ff. und ScHMID
(1978), 457 mit weiteren Hinweisen.

S TscHANI (1983), 27.
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das Optimum an Konturenlosigkeit erreicht: Demokratie als Inbegriff men-
schenwiirdiger Lebensverhiltnisse, als Synonym fiir alles Gute, Schéne und
Wabhre in der menschlichen Sozietit ©.

Mit zunchmender Unscharfe der Begriffsbestimmung wird
indessen versucht, durch adjektivische, oft bipolar angelegte
Zusatze oder mit Wortzusammensetzungen wieder wettzuma-
chen, was die terminologische Extension an Klarheitsverlust
mit sich gebracht hat. So unterscheiden wir etwa staatliche —
gesellschaftliche, materiale — formale, rechtsstaatliche — sozial-
staatliche, unmittelbare — mittelbare, direkte — indirekte Demo-
kratie, Versammlungs- und Urnendemokratie, Mehr- und
Vielparteiendemokratie, Abstimmungs- und Verhandlungsde-
mokratie, Konkurrenz- und Konkordanzdemokratie’.

Die Offenheit des Demokratiebegriffs hat ithre Kosten. Auf
wissenschaftlicher Ebene erschwert sie das gegenseitige Ver-
standnis angesichts eines sich in schillernde Unbestimmtheit
auflosenden Forschungsgegenstandes. Es erscheint deshalb als
methodisch unerldBlich, den Demokratiebegriff zu operationa-
lisieren, im Blickwinkel des jeweiligen Untersuchungsinteresses
zu strukturieren und somit «mitteilbar» zu gestalten. Dies gilt
insbesondere fiir die normative Verwendung wie fur die unter-
schiedliche Reichweite des Demokratiebegriffes: Ohne Offenle-
gung der mit der Idee der Demokratie verknupften Leitwerte,
ohne Angabe der Abstraktionshohe mul} ein wissenschaftlicher
Dialog notwendigerweise scheitern, weil bereits in den Begriff
«verpackt» wird, was gerade Gegenstand des Diskurses sein
sollte. Viele Auseinandersetzungen Uber die Qualifikation der
schweizerischen Staatsordnung «als» Demokratie und tiber das
«richtige» Demokratieverstindnis leiden unter der Unklarheit
der terminologischen Vorgaben. Namentlich die Qualifikation
eines gegenwadrtigen politischen Systems hangt mabBgeblich
vom vorausgesetzten (normativen) Demokratiebegriff ab.
Wird etwa Demokratie mit gerechten Lebensverhaltnissen oder
mit der Selbstregierung des Volkes gleichgesetzt, so fallt es
leicht, Demokratiedefizite auszumachen oder einer konkreten
Staatsordnung den Charakter einer Demokratie abzuspre-
chen®. Umgekehrt kann die Verkirzung des Demokratiebe-

¢ voN BEYME (1972), 209.

? Weitere Begriffe bei STERN (1977), § 181 3.

¢ Dieser Gefahr erliegt m. E. TscHANI (1983), 1621f., 184f., indem er die Frage
stellt, wer die Schweiz regiere, und zum «niichternen» Schlufl kommt, es sei
nicht das Volk. Wird damit nicht unausgesprochen Demokratie als Selbstre-
gierung des Volkes verstanden?
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griffs auf die geltende Staatsordnung jede kritische Uberlegung
mit der Bemerkung unterbinden, Demokratie sei ja gegeben,
erfullt; und der Schritt zur begrifflich verdeckten ideologischen
Legitimierung des status quo ist naheliegend.

Die Unschirfe des Demokratiebegriffs fiihrt auch leicht zu MiBverstindnis-
sen in der politischen Auseinandersetzung, wenn der Terminus Demokratie
fiir Kampfzwecke bald offensiv («dynamische», progressive, emanzipatori-
sche, lebendige Demokratie im Sinne der Demokratisierung), bald defensiv
(rechtsstaatliche oder liberale Demokratie, Abwendung des Demokratismus)
verwendet, je fur eine StoBrichtung gepachtet und damit eindimensional
zurechtgebogen wird. Die Begriffe der Demokratisierung® und des Demokra-
tismus sind Kiirzel fiir ideologische Positionen, die der Rechtfertigung bediir-
fen: Welche Zielwerte und Vorstellungen rufen nach einer Ausweitung oder
Beschrinkung demokratischer Einrichtungen? Beide Begriffe stellen Kampf-
parolen dar, die den Demokratiebegriff zur VerheiBung besserer oder zur
Abwendung schlechterer Zustande in Dienst nehmen.

Begriffliche Pramissen konnen die Reichweite einer Untersu-
chung von vorneherein begrenzen oder in eine bestimmte Rich-
tung lenken. Es ist deshalb von entscheidender Bedeutung,
diese Vorgaben moglichst explizit zu machen, um der Gefahr
einer «ideologischen Verschleierung» zu entgehen. Hinter wert-
geladenen Begriffen steckt zuweilen bereits ein bestimmtes
«Verstandnis», eine Vorstellung, ja eine Theorie lber den
Begriffsgegenstand, so daf} die Beschiftigung mit Begriffen
mehr als bloBen Begriffsrealismus darstellt und auch nicht vom
Bestreben geleitet ist, ideengeschichtlich entwickelte Begriffe zu
«versteinern» '°. Es geht primdr um Herstellung von Transpa-
renz, nicht um Reinhaltung einer Begriffswelt. Die Inflationie-
rung des Demokratiebegriffs mul3 gerade deshalb bedauert
werden, well sie tendenziell zu Kommunikationsproblemen
fithrt (und gefiihrt hat) und einen erheblichen Arbeitsaufwand
abfordert, um semantische Komplexitit wieder zu reduzieren.

Die nachfolgenden Hinweise versuchen, einige der heute
gelaufigen Demokratiebegriffe in Zusammenhdngen zu be-
leuchten, die entweder von einer polaren Gegensatzlichkeit
(entweder — oder) oder von umfangmaiBigen und graduellen
Abstufungen (mehr — weniger) gepragt sind.

> GREIFFENHAGEN (1973), 14. Fir BAUMLIN (1978), 42f. bedeutet Demokrati-
sierung und Demokratie dasselbe: «eine nie abschlieBend geloste Aufgabe,
ein Unterfangen, das mithin auf dem Weg bleibt». Zielwert ist «die optimale
Selbstbestimmung der Biirger, bzw. ihre Mitwirkung bei den Entscheidun-
gen, die sie alle betreffen». Vgl. zum Demokratisierungsbegriff insbesondere
HENNIS (1973).

" Vgl. den Hinweis vON BEYMES (1972), 40f., auf die konservativen Implika-
tionen des «begriffsgeschichtlichen Interesses von Normativisten».
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b) Einzelne Demokratiebegriffe
1. Demokratie als Ideal und Wirklichkeit

Eine erste grundlegende Differenzierung betrifft die Frage, ob
mit dem Begriff der Demokratie eine Idee, ein Modell, ein
«Sollwert» angesprochen oder ein herrschender Zustand be-
schrieben wird. Wir verwenden beide Begriffe, ja vermengen sie
gerne. Die Demokratie als Ideal bedarf der Angabe von ge-
danklichen Elementen, die entweder blof3 Ziele, Leitideen
darstellen oder aber ein Modell umschreiben, das Formen und
Bedingungen der Verwirklichung enthélt. Demokratie als Idee
ist «traditionsbeladen», steht im Kontext einer langen ideen-
und sozialgeschichtlichen Entwicklung. Im Gegensatz zum
normativen Demokratiebegriff ist der deskriptive dem Status
quo verpflichtet; er folgt der jeweiligen politischen Entwick-
lung, ohne an Zielvorgaben orientiert zu sein.

In diesem zweiten Sinn wird oft von der schweizerischen Demokratie gespro-
chen: die Schweiz «ist» eine Demokratie, sie stellt das Musterland der Demo-
kratie schlechthin dar. Zur Sprachverwirrung kommt es, wenn dieser deskrip-
tive Demokratiebegriff mit dem normativen konfrontiert wird; es steht dann
etwa die Gewillheit, wir lebten in einer realen Demokratie, gegen die Behaup-
tung, die Schweiz stelle gerade keine «wahre» — und das heilit: auf gewisse
Ideen verpflichtete — Demokratie dar, etwa weil Eliten und Verbidnde, nicht
das Volk herrsche.

Freilich darf dieser Begriffsgegensatz nicht iiberdehnt werden.
Oft verbergen sich auch hinter deskriptiven Begriffen unreflek-
tierte Sollwerte, die jedoch durch den gegenwirtigen Zustand
erfullt werden, so dal3 «Sein» und «Sollen» in praxi zusammen-
fallen. Es kommt hinzu, dal3 normative Demokratievorstellun-
gen oft auf Zielwerten beruhen, die nur in Annaherungen er-
reicht werden konnen. Bliebe der Demokratiebegriff auf die
volle Werterfullung begrenzt, gabe er sich somit selbst auf. Die
doppelte Terminologie hat somitihren Sinn; die Schweiz ist, wie
noch zu zeigen sein wird, eine Demokratie, weil fir sie gewisse
Ideen der Demokratie konstituierend sind. Aber sie 1st nicht
«die» Demokratie, und schon gar nicht reine, erfiillte, makel-
lose, 1deale Demokratie. Das Spannungsverhaltnis zwischen
Idee und Realitat der Demokratie kann auf seinen begrifflichen
Ausdruck nicht verzichten.

2. Demokratie als politische Idee und systembezogenes Leitbild

In einem zweiten Schritt sind unterschiedliche Vorstellungen
von Demokratie innerhalb des normativen Bereichs auseinan-
derzuhalten. In politik- und geschichtswissenschaftlichen Stu-
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dien, aber auch in der Staatslehre stehen regelmafBig, wenn auch
nicht ausschlieBlich, Idealbegriffe der Demokratie voran, die
sich im Laufe der Jahrhunderte ideengeschichtlich gebildet
haben und die durch vergleichende Abstraktion institutionali-
sierter demokratischer Herrschaftsordnungen gewonnen wer-
den. Demokratiediskussionen werden oft auf dieser «abstrak-
ten» Ebene gefliihrt, was unter wissenschaftlichen Vorzeichen
legitim, ja sogar unerlaf3lich erscheint. Das Demokratiever-
standnis eines bestimmten Volkes allerdings 1al3t sich nicht
jenseits von Raum und Zeit und ohne Bezug auf ein bestimmtes
politisches System ermitteln. Es ist vielmehr eingebunden in
eine staatlich-gesellschaftliche Sollens- und Seinsordnung. Es
ergibt sich in erster Linie aus den Uberlieferungen und Wert-
haltungen eciner bestimmten Sozietdt und der staatlichen
Rechtsordnung, die sowohl Ausdruck politischer Kultur wie
auch Grundlegung und Fundierung demokratischer Herr-
schaft darstellt. Insbesondere ist von Interesse, was die Verfas-
sung unter Demokratie «versteht», von welchen Ideen sie getra-
gen 1st und wie siec Demokratie «eingerichtet», in Organen,
Kompetenzen und Verfahren zur Verwirklichung gebracht hat.

Demokratie als systembezogenes Leitbild bringt einerseits eine Malstabver-
kleinerung, weil aus der Fille demokratischer Ideen, Erfahrungen und
geschichtlicher Uberlieferungen ausgeschieden wird, was nicht Eingang in die
konkrete Staatsordnung der Schweiz gefunden hat. Anderseits wird spétestens
hier der Jurist aufgerufen, Demokratie auch als sein Problem zu erfassen. Der
Weg zu einem schweizerischen Demokratieverstindnis kann nicht an der
Verfassung und der von ihr intendierten und installierten Demokratie vorbei-
gehen, auch wenn er zweifellos tiber die Verfassung hinausfihrt.

3. Demokratie als staatliche Herrschaftsordnung und gesell-
schaftliches Ordnungsprinzip

Eine weitere Differenzierung drangt sich innerhalb derjenigen
Vorstellungen auf, die Demokratie als politische Idee verste-
hen. Die «klassischen» Autoren beziehen Demokratie auf die
Art und Weise, wie Herrschaft im Staat eingerichtet, ausgeuibt
und kontrolliert werden kann. Neuere sozialwissenschaftliche
Vorstellungen'' machen den Terminus auch fruchtbar fur
Anliegen der «Mitbestimmung» in gesellschaftlichen Berei-
chen, etwa 1in der Familie, der Schule, der wirtschaftlichen
Unternehmung und in Universititen. Die Parole der «Demo-

"' Vel. etwa GREIFFENHAGEN (1973), 14ff., mit weiteren Hinweisen; BAUMLIN
(1978), 13.
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kratisierung» ' knupft an Leitvorstellungen und Legitima-
tionsgrundlagen an, die mit dem positiv-werthaltigen Demo-
kratiebegriff verbunden sind, und ubertragt diese auf auller-
staatliche Einrichtungen. Demokratie wird damit zu einem
allgemeinen gesellschaftlichen Ordnungsprinzip, das allerdings
unterschiedlicher Ausformung zuganglich ist. Eine derartige
Begriffsverwendung kann weder als richtig noch als falsch
qualifiziert werden; sie bricht jedoch mit den terminologischen
Traditionsanschliissen und bedarf deshalb besonderer Explika-
tion, um dem Ideologieverdacht zu entgehen. Der Demokratie-
begriff im staatlichen Sektor beruht auf iberkommenen, wenn
auch sehr offenen Zielwerten (wie Selbstbestimmung, Volks-
souverdanitat, Gleichheit). Diese konnen fiir andere «Teilsy-
steme» nicht aus dem Begriff hergeleitet, sondern miissen neu
und je spezifisch erst begrindet werden. Es gibt m.a. W. keine
tiberlieferte, Staat und Gesellschaft umfassende Demokratie-
vorstellung. Dies bedeutet zweifellos nicht, dal3 die Fruktifika-
tion demokratischer Leitwerte und Modelle fur gesellschaftli-
che Bereiche von der Sache her verfehlt sein muf3. Derartige
Bemiihungen sind aber nicht durch begriffliche Konstruktio-
nen und Anlehnungen vorschnell zu «legitimieren», sondern
ungeachtet der Begriffswahl auf eine zusatzliche Begrundungs-
leistung angewiesen.

4. Demokratie als Staats- und als Lebensform

Mit der soeben skizzierten Unterscheidung verwandt ist die
Redeweise von der Demokratie als «Herrschafts- und Lebens-
form» (CARL JoAcHIM FRIEDRICH). Die Bezeichnung der De-
mokratie als Lebensform ist nicht identisch mit derjenigen der
Demokratie als gesellschaftlichem Ordnungsprinzip, obwohl
beide oft im gleichen Sinn gebraucht und der Staatsform gegen-
libergestellt werden. Als Unterscheidungskriterium erscheint
hier nicht die Gliederung in Staat und Gesellschaft, sondern in
rechtliche und auferrechtliche Normen und Normalititen.

> Der Begriff der Demokratisierung weist unterschiedliche Schattierungen
aul. Bei BAUMLIN (1978) ist er nicht nur auf die Herstellung «demokratischer
Verhaltnisse» innerhalb gesellschaftlicher Bereiche gemiinzt, sondern dient
auch zur Kennzeichnung einer Dynamisierung der staatlichen Herrschafts-
ordnung im Sinne einer VergroBerung des Politikbereiches (vgl. etwa auch
verschiedene Beitrage im Sammelband «Demokratisierung in Staat und
Gesellschaft», hrsg. von MARTIN GREIFFENHAGEN [1973], insb. HENNIS
[1973] und WELAN [1974]).
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Staatliche Demokratie ist rechtlich geordnete, verfa3te Demo-
kratie. Es ist jedoch offenkundig und im Grundsatz unbestrit-
ten, dal3 demokratische Einrichtungen (wie letztlich staatliches
Recht tiberhaupt) auch von auBBerrechtlichen Faktoren abhin-
gig sind, dal3 sie nur in einer bestimmten politischen Kultur und
im Rahmen gewisser soziookonomischer Gegebenheiten «ge-
lingen» konnen. Demokratie als Lebensform signalisiert dieses
Angewiesensein der politischen Demokratie auf komplemen-
tare und sie stitzende aubBerrechtliche Strukturen'?. Der Be-
griff sagt aber nichts darliber aus, welches diese Strukturen sind
und wie die Verwirklichungsbedingungen demokratischer In-
stitutionen ausschen, wie ja auch dem Begriff der Demokratie
als Staatsform keine detaillierten Angaben tiber die institutio-
nelle Ausgestaltung zu entnehmen sind.

5. Demokratie als Staatsidee und als Strukturprinzip

Es 1st nochmals zuriickzukommen auf das vorne berthrte
Phinomen der Ausuferung des Demokratiebegriffs. Nach einer
haufig anzutreffenden Auffassung stellt die Demokratie den
Inbegriff der guten Staatsordnung dar. Sie wird damit der
obersten Staatsidee gleichgesetzt, wie sie in der Bundesverfas-
sung zum Ausdruck gelangt. Demokratie erscheint als alles
uberdachender Staatszweck, und andere Staatsziele werden
bestenfalls mit Beiwortern zum Ausdruck gebracht: die
Schweiz als freiheitliche, rechtsstaatliche, foderalistische und
soziale Demokratie'*. Ein solches Demokratieverstindnis
kann zweifellos auf uberlieferte schweizerische Deutungen
(zurlick)blicken; ob es mit der gegenwartigen Verfassungslage
in Ubereinstimmung zu bringen ist, wird noch zu untersuchen
sein.

Ein engerer Demokratiebegriff nimmt diejenigen Grundre-
geln von Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit ins
Visier, die sich in Anlehnung an klassische Bedeutungsgehalte
auf die Legitimation und Organisation der Herrschaftsaus-
ubung, auf das Regierungssystem beziehen. Demokratie be-
zeichnet in dieser Sicht ein Strukturprinzip unter mehreren. Der
Begriff 1Bt offen, in welchem Verhaltnis dieses Prinzip zu

"*In diesem Sinn wird der Begriftf etwa verwendet von SCHULE (1952), 321;
C.J. FriEDRICH (1966), 37 ff., und EICHENBERGER (1980c), 111.

1 So gilt fir BAumMLIN (1978), 42, das klassische Ideal der Demokratie, «die
optimale Selbstbestimmung der Burger ... als zentraler (wenn auch nicht
ausschlieBlicher) Zielwert des politischen Systems».
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anderen Grundsiatzen und Grundentscheidungen der Verfas-
sung steht. Namentlich «prajudiziert» er nicht durch terminolo-
gische Aufladung die Rangordnung zwischen Demokratie und
Rechtsstaat, auf die zuriickzukommen sein wird.

6. Demokratie als unmittelbare Volksherrschaft und parlamen-
tarisches Regierungssystem

SchlieBlich 1st eine letzte begriffiiche Unterscheidung kurz zu
streifen. Vor allem in der Schweiz wird der Begriff der Demo-
kratie in Anlehnung an die altere Staatslehre '° oft verkiirzt auf
die Formen unmittelbarer, direktdemokratischer Volksbeteili-
gung. Eine Demokratie ohne Sachentscheidungsrechte des
Volkes gilt als schwer vorstellbar. «Die Schweiz ist das demo-
kratischste, aber gleichzeitig das am weitesten vom parlamenta-
rischen System entfernte Land Europas», urteilte FriTz FLEI-
NER '® und gab damit einer verbreiteten Auffassung Ausdruck.
Die Schweiz als «reine» Demokratie, gepragt durch die «Selbst-
regierung des Volkes», der Stolz auf die Tradition der Ver-
sammlungsdemokratie und die «Erfindung» von Initiative und
Referendum — diese Vorstellungen haben vielfach den Blick
dafur verstellt, dal} spatestens seit der Mitte des letzten Jahr-
hunderts der Demokratiebegriff auf reprdsentative Staatsfor-
men ausgedehnt wurde, ja dal3 eine Demokratie in modernen
Staaten keinesfalls auf repriasentative Organe, wohl aber auf
plebiszitare Faktoren verzichten kann (oder gar mul3). Es wire
verfehlt, den Demokratiebegriff auf schweizerische Eigenhei-
ten einzugrenzen und damit andere, ebenfalls auf der Volkssou-
veranitdat grindende Staatsformen aus dem Kreis demokrati-
scher Systeme zu entlassen.

Ebenso ist aber gerade aus schweizerischer Sicht an der
Richtigkeit der (umgekehrten) These zu zweifeln, die reprisen-
tative Demokratie als solche stelle die «eigentliche Form der
Demokratie» dar'’. Wird hier nicht auch mit einer begrifflichen
Ausgrenzung versucht, die spezifisch schweizerische Problema-
tik einander ergdnzender Faktoren mittelbarer und unmittelba-

' Nach der urspriinglichen Terminologie, wie sie etwa JAMES MADISON in den
Federalist Papers (Nr. 14) verwendete, galt nur die Versammlungsdemokra-
tie oder identitire Demokratie als Demokratie; vgl. hiezu etwa BAUMLIN
(1978), 9ff. und HALLER (1972), 265. Art.6 Abs.2 Bst.b BV verwendet noch
diese enge Begrifflichkeit!

'* FLEINER (1941), 239.

7 BOCKENFORDE (1982), 301.
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rer Demokratie aus dem legitimen Bereich der Demokratie zu
verbannen '*? Die der franzosischen Politikwissenschaft ent-
sprungene Qualifikation der Schweiz als «halbdirekte» Demo-
kratie versucht dieses spannungsgeladene Miteinander von
plebiszitiren ' und reprisentativen Elementen zu signalisieren.
Die antithetische Gegeniiberstellung «reiner» und «reprasenta-
tiver» Demokratien erscheint nutzlos, weil jede staatliche
Demokratie reprasentativer und vom Volk gewahlter Organe
bedarf. Die wichtige Frage aber, ob und unter welchen Bedin-
gungen zusatzliche EinfluBmaoglichkeiten des Volkes geschaf-
fen werden sollen, 1a3t sich nicht terminologisch vorwegneh-
men.

¢) Plddoyer fiir einen traditionellen Demokratiebegriff

Der vorliegenden Arbeit wird ein traditioneller Demokratiebe-
griff zugrundegelegt. Er kniipft sowohl an die politische Ideen-
geschichte als auch an die Auffassung der schweizerischen
Staatslehre an, welche Demokratie seit jeher als eine unter
mehreren moglichen Herrschaftsordnungen verstanden hat, als
eine Staatsform, die auf der Volkssouveranitiat beruht und in
welcher das Volk an der Ausubung staatlicher Gewalt beteiligt
ist. Demokratie als Volksherrschaft meint in einer vorldufigen
Begriffsbestimmung nicht «Selbstherrschaft» des Volkes, son-
dern Rickfihrung aller staatlichen Macht und Gewalt auf das
Volk und Ablehnung anderer selbstverantwortlicher Autoriti-
ten. Konstituierend sind politische Freiheit und Gleichheit im
Sinne eines freien und gleichen Zugangs zu Beteiligungsrechten
und politischen Amtern.

Dieser sowohl weite wie enge Demokratiebegriff vermag das Ganze der
Demokratie nicht abzubilden, sondern stellt einen «Basisbegriff» dar, der

'"* BOCKENFORDE (1982), 311, schlief3t freilich nicht aus, daB3 punktuell Volks-
begehren und Volksentscheide in einer repriasentativen Demokratie Platz
haben konnen. Damit schmilzt der theoretische Gewinn einer generellen
Reduktion des Demokratiebegriffs auf die reprasentative Herrschaftsform
wieder dahin, denn jetzt mussten trotzdem wiederum neue Unterbegriffe
gesucht werden, um «eigentliche» Demokratien mit oder ohne Volksrechte
auseinanderzuhalten.

' Der Begriff «plebiszitir» wird hier in Ubereinstimmung mit politikwissen-
schaftlichen Gepflogenheiten neutral, nicht in einem negativ vorbelasteten
Sinn verwendet; demgegeniiber wird in der schweizerischen Staatsrechts-
lehre zuweilen Referendumsdemokratie und plebiszitire Demokratie unter-
schieden (vgl. etwa HUBER [1971c¢], S48 fT.; GASSER [1966], 136f.).
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wissenschaftlichen Zwecken dienen soll?°. Er diirfte wohl dem geldufigen
schweizerischen Sprachgebrauch entsprechen und damit mithelfen, die Dis-
kussion uber Demokratiefragen «allgemeinverstandlich» zu gestalten und
nicht durch terminologische Umformungen zu vernebeln. Insbesondere der
interdisziplindre Diskurs ist auf eine gemeinsame Sprachebene, auf eine
minimale terminologische « Ubereinkunft» angewiesen. Diesem Zweck dienen
Begriffe mit wissenschaftlich herausgebildeten und intersubjektiv iiberpriif-
baren Konturen eher als neue originelle Wortschopfungen oder iiberlieferte
Termini, die mit neuem Inhalt geftllt werden?'.

Man kann diesem herrschafts- und staatsbezogenen Demokratiebegriff
nicht vorwerfen, er erfille eine ideologische Funktion. Im Gegenteil: Er [d3t in
seiner Weitmaschigkeit vieles offen, was wissenschaftlich erst zu begriinden
ist: etwa die Frage nach dem oder den Zielwerten der Demokratie, nach dem
auf normative Primissen bezogenen «Verwirklichungsgrad», nach den Um-
weltbedingungen («Lebensform»), nach den institutionellen Formen und
Verfahren, nach der Partizipation in gesellschaftlichen Bereichen. Vor allem
aber prajudiziert er das Verhiltnis zu anderen staatlichen Zielwerten nicht a
priori, wenn er gleichzeitig als Strukturprinzip verstanden wird 2. Nur mit dem
engen Demokratiebegriff diirfte es gelingen, nach anderen Teil-Leitbildern zu
fragen, denen ein Staat moglicherweise ebenfalls verpflichtet ist oder die
ebenfalls zur Staatsidee gehoren. Wird Demokratie schon begrifflich zum
Inbegriff der Staatsidee «gemacht», wird damit bereits eine sachliche Wertung
vorgenommen: Demokratie als oberster Grundwert, der allein oder doch
hauptsichlich einen Staat zu legitimieren hat. Die Frage nach der Rechtferti-
gung des Staates 1st jedoch nicht begrifflich vorzuspuren.

I1. Demokratietheorien
a) Vom Theoriebedarf der Demokratie

Es ist in der Wissenschaft unbestritten, dall das schweizerische
politische System nicht aufgrund hochfliegender theoretischer
Konstruktionen geschaffen worden ist. Vielmehr verbanden
sich geschichtliche Erfahrungen und Zwinge des Kleinstaates
mit pragmatisch ummodulierten Einflissen mehrheitlich aus-
landischer Theorien **. Die schweizerische Demokratie war von
Anfang an — vielleicht zu threm Vorteil — theoretisch unterent-
wickelt. Die Staatslehre pflegte bis in die jiingste Zeit mehrheit-
lich ein institutionenbezogenes und in threr einseitigen Beto-

20 Rechtswissenschaftliche Begriffe sind nicht richtig oder unrichtig, wahr
oder unwahr, sondern «blofl zweckmaBige oder unzweckmaBige Mittel der
gedanklichen Erfassung und Ordnung der Rechtswirklichkeit» (MERKL
[1953], 174).

2! Vgl. auch die Kritik KELSENS (1981), 93ff., am Begriff der «sozialen Demo-
kratie».

22 Vgl. dazu hinten S. 151 ff.

23 Vgl etwa RIKLIN/MOCKLI (1983), 94 f.; EICHENBERGER (1980d), 149f.
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nung der plebiszitiren Komponenten idealistisches Demokra-
tiebild, das von der aufkommenden Politikwissenschaft als
weitgehend fiktiv, zumindest aber als schief qualifiziert wurde.
In den letzten Jahren erlebten zudem neue (und wieder aufge-
warmte) Demokratiedeutungen eine richtige Renaissance. Eine
Fille vor allem amerikanischer und deutscher Demokratie-
theorien und Demokratieideologien konfrontierten auch die
Schweiz mit der Frage nach dem «Zustand» und dem spezifisch
schweizerischen Leitbild der Demokratie. Ein solches ist bis-
lang kaum entwickelt worden, oder vielleicht mii3te man sagen:
Esist noch kein allgemein anerkanntes Leitbild an die Stelle der
unhaltbaren Vorstellung von der «Selbstregierung des Volkes»
getreten **.

Die vorliegende Arbeit versucht, einzelne Elemente zu einer
schweizerischen Demokratietheorie beizusteuern. Der Theo-
riebedarf ergibt sich nicht nur aus der Notwendigkeit, demo-
kratische Institutionen und Prozesse auf Sinngehalte und
Funktionsbedingungen hin zu untersuchen, sondern auch aus
dem Anliegen, Demokratiereformen vor dem Hintergrund
normativer Leitbilder und deren Realisierungsweisen anzuge-
hen?®’. In der Politikwissenschaft hat es sich eingeburgert,
theoretische Anséitze (auch) im Demokratiebereich zu blindeln
und verschiedenen Theoriekategorien zuzuweisen. Ahnlich wie
bei den Demokratiebegriffen und z.T. auch in enger Verbun-
denheit mit diesen werden Gegensatzpaare gebildet, die in der
Regel mehr polemischen Kampfzwecken als wissenschaftlichen
Erfordernissen dienen 2¢. Zur nidheren Illustration sei versucht,
drei derartige Dichotomien kurz vorzustellen *’.

b) Moderne Demokratietheorien: eine Skizze

1. Normative und empirische Demokratietheorien

Eine erste Unterscheidung scheint vor allem die wissenschaftli-
che Szene Deutschlands zu beherrschen: Demokratietheorie, so
lautet diese These, konne normativ oder empirisch betrieben

4 So auch EICHENBERGER (1980d), 156.

#* So auch NEF (1953), 203 ff.; BAUMLIN (1966), 207, 219.

26 Vgl. auch die Kritik von GROSSER (1973), 109 ff.

*7Zu den wissenschaftstheoretischen Grundlagen der politischen Theorien
allgemein vgl. die gute Ubersicht bei voN BEYME (1972), 32ff. — Die vom
gleichen Autor vorgetragene Differenzierung in statische (staatsbezogene)
und dynamische (gesellschaftsbezogene) Demokratiemodelle gelangt nach-
folgend nicht zur Darstellung.
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werden. Die normative Theorte widme sich den Werten und
Zielen der Demokratie, sie stelle Leitwerte auf und analysiere
Begriindungsargumentationen, wahrend die empirische Theo-
rie auf derartige normative Postulate verzichte und sich mit der
Untersuchung soziodkonomischer und kultureller Vorausset-
zungen sowie funktionaler Interdependenzen bestehender
westlicher Demokratien beschaftige. Es ist jedoch zu bezwei-
feln, ob diese Zweiteilung methodologisch fruchtbar gemacht
werden kann?®. Wohl kann ein Forschungsinteresse primar
empirisch oder normativ ausgerichtet werden. Eine Theorie der
Demokratie kann aber doch wohl nur nutzlich sein, wenn sie
beide Aspekte umfalit: die Zielwertbestimmung in ithrem Ver-
haltnis zur selektiv aufgearbeiteten Realitit moderner Demo-
kratien**, und — umgekehrt — die Erforschung von Verwirkli-
chungsbedingungen im Lichte normativer Pramissen *°. Demo-
kratietheorie steht folglich immer «zwischen Utopie und An-
passung»*'; thre schwierige Leistung diirfte gerade in der Zu-
ordnung von Idee(n) und Realitit bestehen. Diese Erkenntnis
ist auch fiir die Rechtsetzungslehre gultig: Gute Rechtsetzung
bewegt sich immer zwischen den Polen der Richtigkeit und
Realisierbarkeit. Eine Theorie, die nicht beide Enden dieser
Skala zusammenhalt, die nicht nach Aufgegebenhetten wund
Vorgegebenheiten der Rechtsschopfung fragt, verfehlt ihre
Aufgabe.

2. Normativ-realistische und restriktive Demokratietheorien

Dieser Gefahr versucht eine andere Gegentiberstellung zu
entgehen, die in der Schweiz von RICHARD BAUMLIN entwickelt
worden ist*2. Eine erste Kategorie besteht aus sog. normativ-
realistischen Theorien, die «am Leitbild der Selbstbestimmung

28 Vgl. auch KIELMANSEGG (1977a), 11; NARR/NASCHOLD (1971), 22ff.

? Dal3 auch Wertungen — jenseits des wissenschaftstheoretischen Werturteils-
streits — zum Gegenstand wissenschaftlicher Uberpriifung und Kritik ge-
macht werden konnen, weil «Wertungen sich pragmatisch bewidhren oder
an der Erfahrung scheitern konnen», weist SCHARPF (1975), 10T, iberzeu-
gend nach.

3% Ein Zweig der amerikanischen und deutschen Politikwissenschaft stand in
den funfziger und sechziger Jahren im Bann einer unfruchtbaren Auseinan-
dersetzung, die thren Grund in wechselseitigen Vorwirfen praxisferner
Normativitdat oder systemstabilisierender empirischer Forschung hatte; vgl.
etwa die Darstellung bei KIELMANSEGG (1977a), 181 f1.

31 So der Titel von SCHARPF (1975).

32 BAUMLIN (1978), 1511,
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orientiert» sind, «das sie optimal zu verwirklichen suchen,
indem sie die jeweiligen Verwirklichungsbedingungen und
Grenzen demokratischer Gestaltung beachten» **. Hiezu geho-
ren drei Theorien: die Selbstregierung des Volkes, die pluralisti-
sche Demokratie sowie dic Riatedemokratie. Alle drei werden
jedoch nur sehr beschriankt akzeptiert: Das erste Modell, weil es
«abstrakt-utopisch» bleibe, das zweite, welil es falschlicherweise
auch den Anspruch erhebe, die gegebenen Verhiltnisse zutref-
fend zu beschreiben, und das dritte, weil es leicht in eine radikal
restriktive Praxis umschlagen konne **. Dieser ersten Kategorie
stehen sog. restriktive Demokratietheorien gegenuiber, die dem
Leitwert der Selbstbestimmung andere Werte vorordnen.
Hiezu ziahlt BAUMLIN u.a. die theologische Staatsmetaphysik,
die Demokratietheorie des Wirtschaftsliberalismus, die Elite-
theorie, die Technokratietheorie sowie andere Tendenzen,
Demokratie als Umweltproblem professionalisierter Politik
und Verwaltung aufzufassen. Insbesondere sei aber auch das
Demokratieverstandnis bei denjenigen «liberalen und konser-
vativen Juristen» restriktiv, die das Ziel verfolgen, die Demo-
kratie durch den Rechtsstaat einzuzaunen **.

Diese Unterscheidung BAUMLINS basiert cinzig und allein auf dem - nicht
naher explizierten — Zielwert der «Selbstbestimmung». Sie bleibt in mehrfa-
cher Hinsicht problematisch. Einmal sind auch die restriktiven Theorien
offensichtlich normativ geprigt (und realistisch «abgefaBBt»), was BAuMLIN
selbst einrdumt . Sodann bleibt das Verhiltnis von Zielwert und Zielwert-
grenzen im Dunkeln, obwohl ja gerade diese Unterscheidung konstituierend
ware. Einerseits sollen normativ-realistische Theorien ausdriicklich die Gren-
zen demokratischer Gestaltung zu beachten haben. Dazu gehoren nach
BAUMLIN auch «gewisse», von restriktiven Demokratietheorien in den Vorder-
grund gestellte Kriterien. Anderseits werden Theorien, die just solche Grenzen
zu ermitteln suchen, als restriktiv eingeschitzt.

Jede ernst zu nehmende Demokratietheorie hat aber normativ,
realistisch und restriktiv zu sein, weil sie weder auf Zielwerte,
auf Verwirklichungsbedingungen noch auf Grenzen verzichten
kann. Die entscheidende Frage ist ja gerade, wie diese drei
Faktoren aufeinander zu bezichen sind. Das Leitbild der Selbst-
bestimmung erweist sich in seiner hochabstrakten und schil-
lernden Unbestimmtheit nicht als tragfahige Grundlage wis-
senschaftlicher Kategorienbildung, weil es letztlich selbst
«staatsmetaphysischen» Charakter aufweist. Die Demokratie

* BAUMLIN (1978), 14.
* BAUMLIN (1978), 17, 21, 23,
3 BAUMLIN (1978), 25.
¢ BAUMLIN (1978), 14.
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ist einer Pluralitdt von Wertungen ausgesetzt, die es erforderlich
macht, auch die Theorie «komplex» auszugestalten, d.h. eine
Mehrzahl normativer Anforderungen miteinzubeziehen, die
nicht nur als (Iastige) Schranken einer prinzipiell unbegrenzten
Zielvorstellung perzipiert werden*’.

3. Input- und output-orientierte Demokratietheorien

In systemtheoretischen Kategorien unterscheidet SCHARPF **
zwel normative Theoriegruppen. Die erste bezieht sich auf
politische inputs, die das politische System aus seiner gesell-
schaftlichen Umwelt aufnimmt. Die zweite betrifft die outputs
des Systems, insbesondere verbindliche Entscheidungen. Input-
orientierte Theorien widmen sich der Frage, «wie das politische
System eingerichtet sein misse, wenn Entscheidungen mog-
lichst unverfilscht aus der gleichen Partizipation aller hervor-
gehen sollen». Demgegeniiber bestimmen output-orientierte
Theorien zuerst, welche Qualitiat die Systemleistungen aufzu-
weisen haben. In einem zweiten Schritt werden die Anforderun-
gen festgelegt, denen die Strukturen des Systems im Interesse
der Systemleistungen gentigen sollen. Als erstrebenswerte (po-
sitive oder negative) Leistungen erscheinen etwa der Schutz vor
MachtmifBBbrauch, die inhaltliche Rationalitit politischer Ent-
scheidungen und die Befriedigung sozialstaatlicher Bediirf-
nisse.

Die systemtheoretische Perspektive weist den Vorteil auf,
dal sie von einer Pluralitiat von Zielwerten ausgeht und damit
die eindimensionale Ausrichtung auf die Selbstbestimmungs-
idee vermeidet. Es stellt sich allerdings die Frage, ob der ge-
samte Facher der Systemleistungen noch in den Rahmen der
Demokratietheorie fallt oder ob diese nicht vorwiegend auf den
input beschrankt werden muf3. Kann die Demokratie auch die
Qualitat ithrer Entscheidungen gewéihrleisten? Oder sind es
nicht gerade andere Faktoren der Staatlichkeit, die diese Auf-
gabe zu ibernehmen haben? Zweifellos stellt auch der output
des Systems ein Problem der Staatstheorie dar. Auf dem Boden
eines engen Demokratiebegriffs ist aber zu fragen, welches der
spezifische Beitrag der Demokratietheorie im Rahmen der
Staatsideen insgesamt sein muf3 und kann. Diesen Fragen ist im
nachsten Abschnitt nachzugehen.

*7 Hiezu SCHARPF (1975), 17f.
*® SCHARPF (1975), 21 ff.
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I11. Demokratie als verfassungsrechtliches Strukturprinzip

a) Unterschiedliche Abstraktionsebenen von Staatsideen und
Staatszielen

1. Menschenwiirde als oberster Zielwert

Es ist nicht Aufgabe der vorliegenden Untersuchung, die Dis-
kussion um die schweizerischen Staatsideen in der wiinschba-
ren Breite aufzunehmen und zu vertiefen. Eine sinnvolle Anni-
herung an den oder die schweizerischen Staatsgedanken hat
jedenfalls zur Voraussetzung, dall man sich der unterschiedli-
chen Abstraktionsebenen moglicher Grundwerte bewult
bleibt. Auf einer hochsten Stufe 1aBit sich die Legitimation
freiheitlicher Staaten auf eine Grundidee zuruckfihren, die
wohl am besten mit den Begriffen der Humanitat und der Men-
schenwiirde umrissen werden kann: auf die Anerkennung des
Menschen als Person, als Trager unverduBlerlicher Menschen-
rechte®’. Die Subjektivitat des Menschen druckt sich in seiner
Individualitidt und Sozialitit aus; sie ist damit — ungeachtet aller
naheren «Bestimmung» eines zugrundegelegten Menschenbil-
des — immer nur im Spannungsfeld von Pragung und Geprigt-
Sein, von Freiheit und Bindung, von Abgrenzung und Zuord-
nung, von Mindigkeit und Schutzbediirftigkeit zu verstehen.
Auch wenn die Schweiz — im Unterschied zu anderen Verfas-
sungen und Verfassungsentwiirfen*® — keine Menschenwiirde-
klausel in der Bundesverfassung kennt, so ist doch seit der
Griindung des Bundesstaates die Verpflichtung des Gemeinwe-
sens auf den Eigenwert der Person stillschweigend vorausge-
setzt oder in anderen Formulierungen zum Ausdruck gebracht
worden; sie ist immer als oberstes Staatsziel vorangestanden.
Namentlich dem Begriff der «Freiheit» wurde oft dieser weite
Bedeutungsgehalt verlichen; eine Reduktion auf die ausgren-
zende Privatheit des isolierten Einzelmenschen ist thm fremd *'.

3 Zur Idee der Menschenwiirde und ihrer verfassungsrechtlichen Veranke-
rung vgl. in wechselnden Schattierungen und Formulierungen etwa SALA-
DIN (1980), 849 ff.; DERSELBE (1982), 197ff.; HOFFE (1981), 245ff.; MASTRO-
NARDI (1978), 216ft.; DERSELBE (1979), 469f., 481 ff.; STERN (1983), 627f1.;
STARCK (1981), 457 ff.; MAuNz/ZipPELIUS (1983), 181 ff.

40 Vgl. die Nachweise bei HABERLE (1980), 3911T.; VE 1977, Art.8; Verfassung
des Kantons Basel-Landschaft (Entwurf des Verfassungsrates nach der
2. Lesung 1984), § 5.

41 Vgl etwa RIKLIN/MOcKLI (1983), 37ff.; MASTRONARDI (1978), 217 (mit
weiteren Hinweisen); KAGI (1956), 745a: «Freiheit und Wirde der menschli-
chen Person» als zentralster Grundwert; SCHINDLER sen. (1948), 219ff.;
WiINzZELER (1983), 22ff. Zur Entwicklung des Freiheitsbegriffs vgl. auch
FETSCHER (1976), 7 ff.
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2. Strukturprinzipien im Dienste der Menschenwiirde

Auf einer tieferen Ebene der Legitimationsforschung stellt sich
die Frage, welche Strukturprinzipien die Schweiz ausgebildet
habe, um dem Ziel «politischer Humanitat» (HOFFE) gerecht zu
werden. Insbesondere ist fur den Juristen relevant, welche
Grundsatze thren Niederschlag in der Verfassung gefunden
haben und damit als verfassungsrechtliche Strukturprinzipien
Geltung beanspruchen. Freiheit, Menschenwiirde, Humanitat,
Selbstverwirklichung als Legitimationsgrundlage des schwei-
zerischen Staatswesens werden erst in einem Prozel3 der Auffa-
cherung in konkretere Leitwerte falBbar und damit operabel.
Insofern besteht die Rechtfertigung des Staates Schweiz als
Organisation und politische Wirkungseinheit nicht in einem
Gedanken, sondern in einer Pluralitat von Ideen, die zwar nicht
in sich konsistent zu sein brauchen, aber alle in die Grundidee
der Menschenwurde minden.

Die Gliederung solcher Leitwerte «mittlerer Reichweite»
findet thre Entsprechung in grundlegenden Aufbauprinzipien
unseres Staatswesens und damit auch in den Institutionen der
Bundesverfassung. Staatsideen vermogen dem geltenden Ver-
fassungsrecht Halt und Orientierung zu vermitteln, stellen
«Systembezlige» her und flieBen ein in die Konkretisierung von
Verfassungsnormen. Sie konnen im Verfassungsrecht unmittel-
bar durch Formeln von hoher Abstraktion** oder mittelbar
durch Verankerung unterschiedlicher, wertbezogener Verfas-
sungseinrichtungen zum Ausdruck gelangen. Sie sind jedoch
nicht ausschlieBlich auf formelles Verfassungsrecht angewie-
sen, wie etwa am Beispiel der Maximen schweizerischer Aul3en-
politik zu erkennen ist.

Auf einer noch tieferen Abstraktionsebene wird in neueren Verfassungsent-
wiirfen versucht, Staatsziele zu formulieren, um die grundlegenden Verant-
wortlichkeiten und Aufgaben des Gemeinwesens zum Ausdruck zu bringen 2,

*2 Etwa durch die Sozialstaatsklausel des Bonner Grundgesetzes (Art.20
Abs. 1 GG).

43 Vgl. etwa Art. 2 des VE 1977 und den Katalog der Staatsziele im Entwurf der
Verfassung des Kantons Basel-Landschaft (Fassung gemil 1. Lesung; der
Katalog wurde in der 2. Lesung wieder gestrichen).
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b) Strukturprinzipien der Bundesverfassung

1. Unterschiedliche Konkretisierungsversuche des schweizeri-
schen Staatsgedankens

Die Frage nach der schweizerischen Staatsidee oder dem
schweizerischen Staatsgedanken hat die Staatslehre mmmer
wieder — vor allem in aullenpolitisch schwierigen Zeiten — be-
schaftigt**. Vor kurzem haben ArLois RIKLIN und SiLvaNO
MOcKLI den Versuch unternommen, « Werden und Wandel der
schweizerischen Staatsidee» anhand von AuBerungen schwei-
zerischer Staatsdenker nachzuzeichnen und in ein magisches
Vieleck von Werten, Gefahren und Korrektiven einzubrin-
gen**. Sie gehen davon aus, dalB3 die Staatsidee der Gegenwart
im wesentlichen von den Grundwerten Sicherheit, Demokratie,
Rechtsstaat und Sozialstaat bestimmt werde*®. Art.2 BV be-
zeichnet als Bundeszwecke die aullere Unabhangigkeit, Ruhe
und Ordnung im Innern, Schutz der Freiheit und Rechte der
Blrger und Wohlfahrtsforderung. Der Verfassungsentwurf
1977 verwendet in Art.1 die Formel: «Die Schweizerische
Eidgenossenschaft ist ein demokratischer, freiheitlicher und
sozialer Bundesstaat».

2. Demokratie, Bundesstaat, Rechtsstaat, Sozialstaat

Welche Grundwerte sind dem geltenden schweizerischen Ver-
fassungsrecht zu entnehmen? In Anlehnung an geliaufige Kate-
gorien der gegenwartigen Staatslehre und ausschlieBlich zum
Zwecke der wissenschaftlichen Kategorienbildung konnen vier
Prinzipien auseinandergehalten werden: die Demokratie, die
Bundesstaatlichkeit oder der Foderalismus, die Rechtsstaat-
lichkeit und die Sozialstaatlichkeit*”.

*“ Vgl. etwa HUBER (1916), insb. 18fF., der den schweizerischen Staatsgedan-
ken in zwel Elementen erblickt: im demokratischen Prinzip, der Idec des
volkstiimlichen Staates, und in der Idee der politischen, iiber die Naturalita-
ten hinwegreichenden Nation. Das Wesen der schweizerischen Demokratie
liege in der weitgehenden Selbstverwaltung und im Fehlen eines Stindewe-
sens.

** RIKLIN/MOCKLI (1983), 91T,

4 RIKLIN/MOCKLI (1983), 17f., mit einer systematischen Ubersicht iber
Werte, Gefahren und Korrektive.

TKAGE (1952), 205ff., umschreibt die schweizerische Staatsidee als
«rechtsstaatlich-foderalistische Demokratie». Nach thm zdhlen die person-
liche Freiheit, die politische Freiheit, die foderative Freiheit und die Grund-
prinzipien des Rechtsstaates zu den «Grundnormen unserer freiheitlichen
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Allen vier Grundwerten liegt die Idee der Humanitit zu-
grunde, alle vier stellen «Sdulen des Schweizerhauses» dar, die
das Fundament unseres Gemeinwesens bilden. Im — geschriebe-
nen und ungeschriebenen — Bundesverfassungsrecht haben sie
vielfaltig Eingang gefunden; sie pragen auch die schweizerische
Verfassungswirklichkeit.

Es kann hier offen bleiben, ob diese Vielheit das «Legitima-
tionsganze» des schweizerischen Staatswesens gultig abzubil-
den vermag. Jedenfalls kann in ithr ein operabler Versuch er-
blickt werden, die Aufbauprinzipien der Bundesverfassung auf
der Basis politischer Humanitat zur Darstellung zu bringen. Sie
macht deutlich, dal3 der oberste Leitwert der Menschenwiirde
nicht von einem Strukturprinzip «vereinnahmt» oder gepachtet
wird. Die menschliche Freiheit im Sinne der «Selbstbestim-
mung» wird weder allein durch die demokratische Staatsform
noch ausschlieBlich durch die verfassungsrechtliche Gewahrlei-
stung von Grundrechten geschiitzt, auch wenn diesen dabei
eine uberragende Bedeutung zukommt. Thr dienen auch die
ubrigen Leitwerte, indem sie andere Teilgehalte der menschli-
chen Existenz und Entfaltung abzudecken bestimmt sind. Die
Aussonderung von Strukturprinzipien ist nur sinnvoll, wenn
diese je ein besonderes Element der Staatlichkeit kennzeichnen,
welches sie von den anderen Prinzipien unterscheidet. Dabei
stellt der Grundwert der Menschenwiirde kein derartiges Kon-
stituens dar, weil er allen diesen Staatsideen gemeinsam zu-
grunde liegt.

Die moderne, namentlich politikwissenschaftliche Diskussion iiber normative
Demokratiemodelle leidet m. E. gerade darunter, dal sie oft unkritisch den
hochsten Wert der Selbstbestimmung als spezifisches und exklusives Demo-
kratieziel deklariert. Es ist dies cine Folge der vorne dargestellten unklaren
Begriffsverwendung: Demokratie geht in der Staatlichkeit auf und usurpiert
damit auch dessen Legitimationsbasis. Wie zu zeigen sein wird, kann Demo-
kratie allein politische Humanitit im Staat nicht gewahrleisten, ja sie birgt
sogar auch potentielle Gefahrdungen der Humanitat in sich. Umgekehrt ist
Selbstbestimmung aufllerhalb einer demokratischen Staatsform schlechthin
unvorstellbar.

Die Strukturprinzipien der Verfassung stehen nicht isoliert
nebeneinander, nur im gemeinsamen Ziel mitetnander verbun-

Ordnungy» ([1956], 744af.). Es fehlt aber die Sozialstaatlichkeit, die bei KAG!
allerdings an anderer Stelle ebenfalls andeutungsweise erwahnt wird. Der
vorliegende Ansatz tibernimmt die Unverflugbarkeitstheorie KAGIS nicht:
Die Strukturprinzipien bilden keinen «bloc des idées incontestables», sind
nicht «unverriickbar und unantastbar», sondern Ausdruck gegenwirtiger,
aber in den Lauf der Geschichte gestellter Normativitat und Normalitat.
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den. Thr gegenseitiges Verhdltnis ist vielmehr komplex, «ma-
gisch» *8, indem sie sich einerseits in verschiedenen Teilgehalten
wechselseitig bedingen, anderseits aber aneinander stoBBen und
konfligierenden Charakter aufweisen. Bei der Relation zwi-
schen den Grundrechten als Bestandteil der Rechtsstaatsidee
und der Demokratie zeigt sich dieses Bezichungsgeflecht exem-
plarisch **: Einzelne Grundrechte bilden nicht nur eine unab-
dingbare Voraussetzung fur eine «gelebte» Demokratie, son-
dern sie konnen dieser Demokratie auch Schranken setzen. Sie
stehen — freilich nicht ausschlieBlich — im Dienste der aktiv-
politischen wie der passiv-ausgrenzenden Freiheit. Die Unter-
scheidung unterschiedlicher Strukturprinzipien auf der Legiti-
mationsbasis der Menschenwiirde verfolgt auch kein klassifi-
katorisches Ziel: Uberschneidungen, Zuordnungsprobleme
und Mischverhaltnisse sind realistische Belege fur die Vielfalt
geschichtlich gewachsener, immer nur in Teilbereichen und oft
auf verschlungenen Pfaden sich entwickelnder Strukturen.

¢) Demokratie als Strukturprinzip

1. Zur Normativitat des Strukturprinzips

Auf der mittleren Ebene der verfassungsrechtlichen Struktur-
prinzipien ist zu fragen, worin das «Demokratieprinzip» der
schweizerischen Bundesverfassung zu erblicken sei. Diese
Frage deckt sich mit derjenigen nach dem schweizerischen
Demokratieverstindnis, wenn dieses nicht blof3 als Resultante
geaullerter Meinungen uber die Demokratie aufgefal3t wird,
sondern ein Ensemble aufeinander bezogener, rechtlicher und
aullerrechtlicher Wertvorstellungen uber die Einrichtung, Aus-
ubung und Kontrolle von Herrschaft, tiber die Organisation
der kollektiven Willensbildung im Gemeinwesen beinhaltet.
Das Strukturprinzip Demokratie erscheint in einem doppel-
ten Sinn normativ. Es nimmt nicht nur empirische Aussagen
uber gegenwirtige Formen und Verfahren der demokratischen
Willensbildung auf, sondern enthalt auch das Leithild, auf das
hin die schweizerischen Institutionen angelegt und 1mmer
wieder neu auszurichten sind. Es ist zudem normativ im juristi-
schen Sinn, weil es sowohl von den Normen der Verfassung
mitgepragt wird als auch deren Konkretisierung mafigeblich

48 ScuMmID (1978), 461 ft.
** Vgl. insbesondere J. P. MULLER (1983); ISENSEE (1981); HOFFE (1981), 2551T.
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mitbestimmt. Das Strukturprinzip ist keine feste GroBe, son-
dern in den Wandel von Normativitat und Normalitidt gestellt.
Es stellt die Bricke dar zwischen den Vorgegebenheiten und
Aufgegebenheiten der rechtlich verfaliten Demokratie.

2. Zum allgemeinen Inhalt des Demokratieprinzips

Im magischen Vieleck der Staatsziele betrifft das Prinzip Demo-
kratie die Organisation und Strukturierung einer menschen-
wurdigen Herrschaft. Mit Recht weist PETER HABERLE auf die
Untrennbarkeit von Menschenwiirde und Volkssouveranitit
hin: Nicht das beliebig agierende Volk seiideeller Zurechnungs-
punkt aller Staatsgewalt, «sondern das demokratisch verfafste,
im Selbstverstandnis an der Menschenwiirde orientierte, auf sie
verpflichtete Volk ist es». Alle Menschenwiirde ist mehr denn je
auf «Organisation» angewiesen®®. Demokratie ist insofern
«Form und Verfahren», als es darum geht, kollektive, verbind-
liche Entscheidungen herzustellen. Demokratie ist auch ein
Problem der Institutionen, weil Entscheidungsprozesse der
Organisation bedurfen und somit handlungsfahige Organe mit
festgelegten Kompetenzen voraussetzen. Das Demokratieprin-
zip 1st als solches allerdings nicht blinde Methode zur Herstel-
lung von Mehrheitentscheidungen. Es ist wie die anderen
Strukturprinzipien auf den Grundwert der Humanitat ver-
pflichtet. Sein spezifischer Anteil besteht in der doppelten
Aufgabe, Institutionen und Verfahren einzurichten, die einer-
seits gerechte Entscheidungen ermoglichen sollen, ohne sic
freilich garantieren zu konnen, die anderseits aber auch als
solche menschenwirdig auszugestalten sind. Demokratic ist
deshalb nicht nur Formprinzip, weil es den Menschen gerade im
«Formellen», d. h. hier bei der kollektiven Willensbildung, bei
der Art und Weise, wie (und nicht was) entschieden wird, zu
seinem Eigenwert nimmt, ohne damit Herrschaft aufheben zu
konnen.

Ein derartiger Ansatz kann deshalb nicht auf eine «Demo-
kratie als Methode» im Sinne SCHUMPETERS *' oder KELSENS *2
reduziert werden. Er weist durch seine Anbindung an den

¢ HABERLE (1980), 410 fF.

! Nach ScHUMPETER (1972), 427ff., ist demokratische Methode «diejenige
Ordnung der Institutionen zur Erreichung politischer Entscheidungen, bei
welcher einzelne die Entscheidungsbefugnis vermittels eines Konkurrenz-

kampfes um die Stimme des Volkes erwerben».
32 KELSEN (1981), 78 ff., 98 fT.
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Leitwert der politischen Humanitdt tber das rein Instrumen-
telle hinaus. Es geht nicht bloB3 um «Fiihrerauswahl» zu beliebi-
gen Zwecken, sondern um einen partizipativen, pluralistischen,
offenen, verantwortlichen Proze3 der Herrschaftsbestellung,
Herrschaftskontrolle und Herrschaftslegitimierung mit dem
Ziel, die Herrschaftsausiibung an den «Willen des Volkes», d. h.
an Werthaltungen und Meinungen eines groBBtmoglichen Teiles
der Gesellschaft zuriickzubinden. Er trifft sich allerdings mit
denjenigen Demokratietheorien, welche die materielle Gerech-
tigkeit getroffener Entscheidungen nicht als demokratietmma-
nentes Postulat verstehen, sondern anderen Strukturprinzipien
des Gemeinwesens, namentlich der Rechts- und Sozialstaat-
lichkeit, zuweisen. Damit wird nicht verkannt, dal3 diese Prinzi-
pien Voraussetzungen und Schranken der Demokratie enthal-
ten, wie auch das Demokratieprinzip den anderen Grundwer-
ten Form und Ma@ gibt.

Die wechselseitigen Bezichungen zwischen den einzelnen
Strukturprinzipien konnen hier nicht zur Darstellung gebracht
werden; sie schimmern in den folgenden Erorterungen indessen
immer wieder durch. Namentlich das Verhaltnis von Demokra-
tie- und Sozialstaatsprinzip ** bedirfte der vertieften Betrach-
tung, weil es zum Verstindnis der modernen Regierbarkeits-
probleme wesentliche Beitrage zu liefern vermag. Nachstehend
soll jedoch exemplarisch ein Blick auf ein unbewaltigtes Schla-
gerthema der schweizerischen Staatslehre geworfen werden:
auf die existentielle Verschrinkung von Demokratie und
Rechtsstaat.

d) Inkurs: Demokratie und Rechtsstaat

Das spannungsgeladene Verhaltnis von Demokratie und
Rechtsstaat** ist erfahrungsgemidll besonderen Miflverstind-
nissen ausgesetzt, weil zuweilen versucht wird, das eine Prinzip
auf Kosten des anderen vorzuordnen oder in den Dienst ideolo-
gischer Gefechte zu stellen. Einer in der schweizerischen Lehre

** Hiezu zentra]l EICHENBERGER (1980e¢).

* Zum Rechtsstaatsbegriff vgl. etwa aus der schweizerischen Literatur BAum-
LIN (1954), 43f1.; DERSELBE (1965); DERSELBE (1975b); DERSELBE (1978), 25;
HuBer (1971a), 27ff.; IMBODEN (1971a), 463ff.; KAGI (1952); DERSELBE
(1956), 777aff.; pERSELBE (1977); KoLz (1983); RHINOw (1984); SALADIN
(1981), 307 f1.
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namentlich zwischen WERNER KAG!I und RICHARD BAUMLIN
gefithrten Kontroverse ** durften zum Teil derartige Haltungen
zugrunde liegen.

KAGI mi3t dem Rechtsstaat absolute Prioritit bei, warnt eindringlich vor den
Gefahren des schrankenlosen Dezisionismus und sieht auch das demokrati-
sche pouvoir constituant, die oberste Entscheidungsgewalt, an die Grundnor-
men des Rechtsstaates, d.h. an ein «System absoluter, unabdnderlicher
(<ewiger’) Grundnormen» gebunden *¢. Folgerichtig befiirwortet er materiell-
rechtliche Schranken der Partialrevision der Bundesverfassung und damit der
demokratischen Willensbildung. RicHARD BAUMLIN tendiert demgegeniiber
auf einen Verzicht auf den Rechtsstaatsbegriff, obwohl er eine Reihe von
(rechtsstaatlichen) Grundsitzen bejaht, «die jedem freiheitlichen und demo-
kratischen Staat unabdingbar sind» 57. Aber er 16st damit Rechtsstaatlichkeit
im Demokratieprinzip auf und setzt beide Begriffe in eins. Wihrend die erstere
Auffassung von einem naturrechtlichen Verstandnis vor- und lberstaatlicher
Rechtswerte ausgeht und Demokratie an letztlich unverfiigbare, unveriander-
bare und damit auch den Volksrechten entriickte Rechtsnormen binden will,
scheint die zweite der Gefahr zu erliegen, die Elemente der Rechtsstaatsidee
einseitig zu funktionalisieren und die Ergebnisse «echt» demokratischer
Willensbildung und Mehrheitsentscheide als Inbegriff gerechter Herrschafts-
austbung zu qualifizieren.

KAG1 ubersieht, dal «der Rechtsstaat» zur birgerlichen
Kampfparole entarten kann, wenn unter der Flagge
rechtsstaatlicher Grundsitze der Prozel3 offener und demokra-
tischer Rechtspolitik vorschnell oder im Dienste ideologischer
Positionen abgeblockt werden soll. Der Rickgriff auf ein
«undemokratisches» Naturrecht versucht, ein Reich der Werte
als «bloc des idées incontestables» dem schrankenlosen Bereich
der Rechtsetzung zu entzichen. Allein es ist zu fragen, ob -
ungeachtet der Giultigkeit des rechtsphilosophischen Postulats
— fiir die Bediirfnisse konkreter Verfassungsgebung die rechts-
idealistische Forderung nicht weitgehend an der Moglichkeit
und Féhigkeit praktisch-konkreter Erkenntnis des geforderten
uberstaatlichen Rechts scheitern mul3. BAUMLINS reduktionisti-
sches Rechtsstaatsverstindnis betont zwar die konstituierende
Bedeutung rechtsstaatlicher Pfeiler fiir die Demokratie, ver-
kennt aber die liberschieBenden Gehalte der Rechtsstaatsidee
jenseits (oder diesseits) des Demokratieprinzips. Rechtsstaatli-
che Essentialien wie Grundrechte, recht- und gesetzmaliges

35 Die sich liber Jahre erstreckende Kontroverse ist in ithrem wesentlichen
Inhalt thesenartig zusammengefalit in: Reformatio, Evangelische Zeit-
schrift fur Kultur und Politik, Heft 5/1977 (mit Stellungnahmen von WER-
NER KAGI1, RICHARD BAUMLIN, JEAN-FRANCOIS AUBERT u.a.).

6 KAGI (1956), 816aff.

57 BAUMLIN (1978), 281.
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Staatshandeln, unabhangiger Rechtsschutz, Verfahrensge-
rechtigkeit u.a. m. gehen nicht im Demokratieprinzip auf, auch
wenn sie tellweise enge Beziige und Verflechtungen aufweisen.
Vor allem kann thnen auch die Funktion zukommen, demokra-
tischen Mehrheitsentscheiden im Interesse elementarer Ge-
rechtigkeitstopoi Schranken zu setzen.

Liegen letztlich nicht beiden Auffassungen Glaubenshaltungen zugrunde, die
im Grunde nur als Gberzeichnete «Feindbilder» zu verstehen sind? Hier wird
an die vorgegebene, zeitlose und pristabilierte Harmonie absoluter oberster
Werte appelliert, um der Gefahr einer schrankenlos-totalitar-dezisionisti-
schen Volksherrschaft zu entgehen. Dort flihrt das Vertrauen in die partizipa-
tionsfreundliche, offene und pluralistische Demokratie tendenziell dazu,
Mehrheitsentscheiden aufgrund des Verfahrens freiheits- und gerechtigkeits-
verbiirgende Wirkung zuzuerkennen, wihrend die Gefahr der schrankenlosen
Mehrheitsherrschaft verharmlost und als ideologische Tarnung zur Verfech-
tung materieller Privilegien und als «Phantasieprodukt liberalistischer (teils
auch kulturpessimistisch gefiarbter) Angst vor einer Demokratie» hingestellt
wird, «die das Gleichheitsprinzip ernst nahme» **.

Solchen Dogmatisierungen und Stigmatisierungen versucht die
Anerkennung zweier Strukturprinzipien zu entgehen, die ein-
ander gleichrangig zugeordnet sind und voneinander «leben»,
ohne indessen ineinander aufzugehen. Demokratie ist ebenso
nur als rechtsstaatliche denkbar wie Rechtsstaatlichkeit ohne
Demokratie unvorstellbar erscheint. Aber beide Prinzipien
bringen eigene Werte zum Ausdruck, deren geschichtlich-kon-
krete Zuordnung Aufgabe verfassungspolitischer und verfas-
sungsrechtlicher Konkordanz darstellt. Diese Aufgabe ist im-
mer wieder neu zu «leisten». Das schweizerische Verfassungs-
recht hat sie nicht deterministisch vorentschieden, sondern
deren Erfillung der konzertierten Aktion einer Mehrheit von
Organen ubertragen: dem verfassungskonkretisierenden Ge-
setzgeber ebenso wie dem Verfassungsrichter als Hiiter der
Essentialien von Rechtsstaat, Demokratie und Bundesstaat *°,
aber auch Behorden und partizipierendem Volk im Prozel3 der
Verfassungsrevision. Auch hier zeigt sich die wechselseitige
Verschrinkung beider Prinzipien: Rechtsstaatliche Elemente
ermOglichen erst die pluralistisch-kollektive, demokratische
Anndherung an gerechte Losungen, vermogen aber auch Mehr-
heitsentscheidungen im Interesse der Gerechtigkeit Schranken
zu zichen. Anderseits lebt Rechtsstaatlichkeit von demokrati-
schen Basisprozessen und Grundiiberzeugungen, die nicht

8 BAUMLIN (1978), 25.
2 J.P.MULLER (1981a), 70ff.
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unverriickbar gegeben, sondern in den variablen Lauf der Zeit
gestellt sind. Letztlich bediirfen auch Grundwerte im Gewande
des Rechtsstaatsprinzips der Akzeptanz und Majoritit; ja in
unserem Verfassungssystem kann das Volk im Verfahren der
Verfassungsrechtsetzung aufgerufen sein, Bekenntnis zu diesen
Grundnormen abzulegen. Wiirde der Rickgriff auf rechtliche
Schranken der Verfassungsrevision nicht einem unbehelflichen
Versuch gleichkommen, mit Hilfe elitirer Blockierungsmecha-
nismen einen vielleicht fiir die Demokratie lebensnotwendigen
Proze3 der Konsenserneuerung, Identitdtsfindung und Ein-
heitsbildung im Bereich existentieller Grundwerte zu unterbin-
den? Die spezifische demokratische Offenheit unserer Verfas-
sung macht sie zweifellos anfillig fiir potentielle Einbriiche in
rechtsstaatliche Essentialien. Ohne dal3 die damit verbundenen
Gefahren, etwa unerwarteter, «iiberfallartiger» Mehrheitsent-
scheide, verkannt wiirden, so liegt doch darin auch die Chance,
daf3 die Bewahrung und Fortentwicklung von Grundwerten
sowohl als Aufgabe rechtlicher Institutionen wie auch als
umfassenden Vorgang der Aktualisierung politischer Kultur in
einem pluralistischen Volk kenntlich gemacht und wahrgenom-
men wird. Rechtsstaatlichkeit und Demokratie bilden ein
Gewebe wechselseitiger Verkniipfung und Stiitzung im Dienste
der Menschenwirde.



2. Teil:

Idealitat und Realitdat: Legitimations-
probleme

I. Selbstbestimmung

In der aktuellen Diskussion tiber die Idee(n) der Demokratie'
wird immer wieder die Forderung laut, demokratische Staaten
hiatten sich am Leitwert der Selbstbestimmung des Individuums
auszurichten, ja die Demokratie werde gerade durch dieses Ziel
legitimiert. Vom Bild des autonom uber sich selbst verfiigenden
Menschen geht zweifellos eine faszinierende Ausstrahlung aus;
es appelliert an den «freigeborenen», miindigen, vernunftgelei-
teten, selbstverantwortlichen Menschen, wie er etwa in der «Bill
of Rights» des Staates Virginia von 1776 und in der franzosi-
schen Menschenrechtserklarung von 1789 vor dem Hinter-
grund einer Naturrechtsphilosophie beschworen wird.
Selbstbestimmung des Menschen kann indessen keinen Ziel-
wert der Demokratie bilden. Einmal wissen wir heute, dal3 das
gezeichnete Menschenbild auf falschen anthropologischen An-
nahmen beruht und einen gedanklich gepragten, fiktiven Urzu-
stand voraussetzt. Ungeachtet ndherer Umschreibungen des
menschlichen Wesens ist davon auszugehen, dall der Mensch
nur «in» der Gesellschaft Mensch sein kann, gepragt durch
Sozialisation und Enkulturation. Das Postulat der Selbstbe-
stimmung mul3te also bedeuten, dad Menschen in einer gegebe-
nen oder zu verdndernden gesellschaftlichen Umwelt ohne
Fremdeinfliisse tiber sich selbst frei entscheiden konnen. Es
kommt hinzu, da3 gerade dieses Ziel verbindliche Kollektivent-
scheidungen voraussetzt, die erst die Basis und den Rahmen
individueller Autonomie schaffen. Missen aber Kollektivent-
scheidungen getroffen werden, so bestimmen alle tber alle,
nicht jeder iiber sich allein, so daB3 sich die Selbstbestimmungs-
these als «elementarer Irrtum» erweist . Kollektivbeschliisse

' Vgl. zum Folgenden aus der neueren Literatur etwa KRIELE (1981), 233ft.;
KIELMANSEGG (1977a), 234 1T,
2 J.P.MULLER (1983), 338f.
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spalten — von zu vernachlissigenden Ausnahmen abgesehen —
die Entscheidungsteilnehmer immer in eine obsiegende Mehr-
heit und eine unterliegende Minderheit auf. Minderheiten
werden aber fremdbestimmt. Gabe es Selbstbestimmung ohne
Fremdbestimmung, wiirde sich die Demokratie, ja der Staat
uberhaupt eriibrigen. Wird indessen der Begriff der Selbstbe-
stimmung nicht wortlich genommen, sondern mit dem obersten
Leitwert der Menschenwiirde gleichgesetzt, so vermag er auch
nicht die spezifische Idee des Demokratieprinzips auszudrik-
ken?.

Selbstbestimmung als Zielwert erhilt freilich dann eine
gesteigerte Tragweite, wenn er die Schaffung und Erhaltung
autonomer Entscheidungsriaume des Individuums im Gemein-
wesen anvisiert und damit auch ein legitimes Anliegen des
Staates zum Ausdruck bringt. Selbstbestimmung in diesem
Sinn kann aber nicht Leitwert der Demokratie sein, weil deren
Aufgabe ja gerade nicht in der Maximierung politikfreier Oasen
menschlichen Wirkens, sondern in der Herstellung verantwort-
licher Kollektiventscheidungen besteht.

I1. Partizipation
a) Partizipation als angendherte Selbstbestimmung

Die These, wonach kein direkter Weg von der Selbstbestim-
mung zum Volksentscheid fiihrt, diirfte kaum auf ernsthaften
Widerstand stoBlen. Die Idee der individuellen (Entscheidungs-)
Freiheit steht in einem unlosbaren Konflikt zur Idee der Her-
stellung gesamtgesellschaftlich bindender Entscheidungen,
d.h. zum Erfordernis von «Herrschafty. Demzufolge kann
«Selbstbestimmung» nur 1in «Mitbestimmung», Mitwirkung an
der Bildung eines Kollektivwillens umgedeutet werden, was
KELSEN als «Metamorphose des Freiheitsgedankens» bezeich-
net hat*. Entsprechend riickt das Postulat der Partizipation 1. S.
gleicher Teilnahme an staatlichen Entscheidungen als demo-
kratischer Zielwert in den Vordergrund?. Partizipation wird
dabei oft auch als Anndherungswert an politische Selbstbestim-
mung und damit an die Aufhebbarkeit von Herrschaft tiber-
haupt verstanden: Wer mitwirkt, wird nicht fremdbestimmt;

* Vgl. dazu vorne S. 151 1.
* KELSEN (1981), 8.
* Vgl. etwa die Nachweise und Kritik bei SCHARPF (1975), 54 ff.
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wenn alle oder viele zusammen entscheiden, bestimmen sie uber
sich selbst.

Im ubrigen findet sich in der sozialwissenschaftlichen Litera-
tur ein weites Feld von Partizipationsbegrifien, Partizipations-
formen und Partizipationsbegriindungen®. Im Vordergrund
stehen vor allem diejenigen Ansétze, die Partizipation entweder
mit demokratischer Teilnahme und EinfluBnahme auf politi-
sche Entscheidungen legitimieren oder gar als unabdingbare
Voraussetzung menschlicher Selbstverwirklichung schlechthin
qualifizieren. Nach dieser, heute oft propagierten Auffassung
hiangt «die Wiirde des Menschen wie vor allem seine Entwick-
lung und Entfaltung zu einem tatigen und verstindigen Indivi-
duum einer freien Gesellschaft» von der M églichkeit ab, «aktiv
an Entscheidungen zu partizipieren, die ithn in bedeutsamer
Weise beriihren» 7. Ausweitung der Partizipation, insbesondere
auch im Rahmen einer Politisierung privater Machtzentren,
stellt deshalb ein erstrangiges Ziel vieler sog. normativer De-
mokratictheorien dar.

So besteht etwa nach JURGEN HABERMAS das Wesen der Demokratie darin,
«daB sie die weitreichenden gesellschaftlichen Wandlungen vollstreckt, die die
Freiheit der Menschen steigern und am Ende vielleicht ganz herstellen konnen.
Demokratie arbeitet an der Selbstbestimmung der Menschheit, und erst wenn
diese wirklich ist, ist jene wahr. Politische Beteiligung wird dann mit Selbstbe-
stimmung identisch sein». Politische Beteiligung erscheint so als «Funktion im
schwierigen und ungewissen Prozell der Selbstbefreiung der Menschheit .. .» 5.
In der Schweiz hat neuerdings PETER SALADIN versucht, Partizipation unter
dem Gesichtspunkt der «Mit-Verantwortung» der Birger zu legitimieren. Im
Zentrum des schweizerischen Demokratieprinzips stehe der Begriff des Biir-
ger-Engagements: verantwortliche Partizipation des einzelnen Biirgers an
staatlichen Entscheidungen wie auch letztlich an Entscheidungen in allen
wichtigen Lebenskreisen ..., auf der Grundlage hinreichender Sachkenntnis,
hinreichenden Problembewuftseins, hinreichenden Engagements» ®.

Es ist aber zu fragen, ob Partizipationsansitze, die am Leitbild
einer iberhohten Selbstbestimmungsidee oder eines in Dauer-
verantwortlichkeit versetzten miindigen Burgers orientiert
sind, eine tragfahige Grundlage fiir ein modernes Demokratie-
verstandnis abzugeben vermogen. Empirische Forschungen '°

¢ Vgl. etwa — je mit weiteren Hinweisen — BACHRACH (1970); LANGE (1975);
MULLER/SALADIN (1979), 408 ff.; SCHAFFHAUSER (1978), 153ff.; SCcHMITT-
GLAESER (1973), 183 ff.

? BACHRACH (1970), 117.

® HABERMAS (1973b), 319.

® MULLER/SALADIN (1979), 406 1f., 409.

' Vgl. etwa SCHARPF (1975), 57ff.; KIELMANSEGG (1977a), 170f.; SHELL (1981),
48 ff.
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deuten jedenfalls darauf hin, daB sich derartige Zielvorstellun-
gen meilenweit von der «gelebten Realitidt» entfernen — was
freilich noch kein zwingendes Argument fiir ihre Haltlosigkeit,
aber doch ein starkes Indiz fiir ihre Unerreichbarkeit und damit
Unergiebigkeit darstellen dirfte. Viele der normativistischen
Partizipationsansitze stoBen sich vor allem an drei Problem-
kreisen: am Mehrheitsprinzip, an mangelnder Effektivitat und
an mangelnder Motivation der Mitwirkung.

b) Das Problem der Mehrheit

Einmalist der Gedanke des Mehrheitsprinzips nochmals aufzu-
nehmen. Keine Partizipationseuphorie kann dartiiber hinweg-
tduschen, dal3 Kollektiventscheidungen in aller Regel Mehr-
heitsbeschliisse sind. Dem Mehrheitswillen steht definitionsge-
méal ein unterlegener Minderheitswille gegentuiber. Partizipa-
tion 10st also das Fremdbestimmungsproblem gerade nicht,
denn dieser Minderheit wird das von der Mehrheit Beschlos-
sene «aufoktroyiert». Das Volk, das selbst bestimmt, ist in
Wirklichkeit eine — vielleicht hauchdinne — Mehrheit der an der
Entscheidung Teilnehmenden. Diese Volksmehrheit kann sich
nun genauso gegen individuelle Interessen und Werte wenden,
wie dies bei Beschliissen von Behorden denkbar ist. Partizipa-
tion allein ist also von beschriankter Reichweite; es kommt
offenbar auch darauf an, wie wirkungsvoll sie im Hinblick auf
die Mchrheitsbildung eingesetzt zu werden vermag.

¢) Das Problem der Effektivitdt

Das Herrschaftsproblem der Demokratie besteht nicht nur
darin, dal3 Volksmehrheiten uber Minderheiten bestimmen
konnen, sondern dal3 moderne Staaten nicht ohne einen kom-
plexen Behordenapparat auskommen, der politische Entschei-
dungen vorzubereiten und durchzufiihren, ja auch selbst zu
fallen befugt ist. Formliche, dezidierende Partizipation bezieht
sich nur auf ausgewihlte Phasen des Entscheidungsprozesses;
sie kommt nicht weit iiber Zustimmung oder Ablehnung vor-
formulierter Vorschlige hinaus. Es kommt hinzu, daf3 auch
innerhalb des Volkes nicht aufhebbare individuelle Unter-
schiede zwischen den Partizipanten bestehen, etwa bezliglich
Bildung, Sachverstand oder Problemverarbeitungskapazitit.
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SchlieBlich kann Partizipation in mehrfacher Beziehung immer
nur selektiv ausgeiibt werden; es steht in gegenstandlicher wie
zeitlicher Hinsicht nur eine begrenzte Auslese an politischen
Entscheidungen der Partizipation offen. Die Transformation
vieler individueller Praferenzen in kollektive Praferenzordnun-
gen, d.h. gesamtgesellschaftliche Entscheidungen, kann nur
kanalisiert und stark reduziert erfolgen. Dies ergibt sich nicht
nur aus entscheidungstheoretischen Implikationen!', sondern
auch aus der faktischen Unmoglichkeit, ein plébiscite de tous
les jours et de toutes les choses zu veranstalten. Vorformung
und weitgehende Inhaltsbestimmung durch Behorden, unter-
schiedliche individuelle EinfluBchancen und selektive Teilnah-
memoglichkeit sind Themen, auf die im dritten und vierten Teil
nochmals einzugehen sein wird. Hier geht es um die Einsicht,
daf3 sie Partizipation gezwungenermallen zu einem beschrink-
ten und auch nur in recht engen Grenzen erweiterbaren Instru-
ment der tatsachlichen Mitbestimmung machen. Jedenfalls ist
sie weit entfernt vom Selbstbestimmungsideal, ganz abgesehen
vom «Partizipationsparadoxon», wonach der individuelle Ein-
fluB an Kollektiventscheidungen abnimmt, je mehr Biirger an
der Abstimmung teilnehmen!

d) Das Problem der Motivation

Partizipation stoBt auch auf Grenzen der Motivation. Die
These von der grundsitzlichen Bereitschaft aller oder vieler
Blrger zur Mitwirkung an politischen Entscheidungen ist
bislang ohne empirische Bestatigung geblieben. Die schweizeri-
sche Abstinenzproblematik ist spater ndher zu beleuchten 2.
Politikwissenschaftliche Studien weisen aber Uberzeugend
nach, dal3 das Bild des homo politicus an drei Gegebenheiten
scheitert '*; Einmal steht das politische Interesse in permanenter
Konkurrenz zu anderen menschlichen Interessen und Bedurf-
nissen. Politische Partizipation kann nicht auf eine prinzipielle
Vorrangstellung zdhlen. Dies trifft namentlich zu, wenn die
politische Beteiligung Informationsarbeit, d.h. personliche
Bemuhungen, voraussetzt. Sodann konnen viele Birger gar
nicht alle politischen Informationen verarbeiten, derer sie zur

"' Vgl. hiezu etwa METRAUX (1982); JOHR (1975), S11f.; PopDLECH (1972), 140f.
2 Vgl. dazu hinten S.2251T.
1 Vgl vor allem ScHARPF (1975), 5711.
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vollumfanglichen Partizipation bedirfen. Sei es, dal sie das
Problem oder ihre Betroffenheit durch die Vorlage nicht erken-
nen; sei es, dal3 sie die fir ithre Memnungsbildung notwendigen
Informationen angesichts der Komplexitat und der Verfloch-
tenheit vieler Probleme gar nicht aufnehmen konnen: Der
Entschluf}, auf eine Beteiligung zu verzichten und den Ent-
scheid «anderen» zu uiberlassen, ist naheliegend. Drittens fiihrt
aber auch die Erkenntnis in die beschrankte Effektivitat der
Partizipation tendenziell zur Resignation. Es braucht offenbar
eine besonders groBle Motivation, angesichts der mehrfach
begrenzten Reichweite des eigenen Einflusses, der personlich zu
leistenden Arbeit und entgegenstehender anderer Interessen an
politischen Entscheidungen zu partizipieren.

e) Ersatz oder Ergdnzung der Partizipation?

Man konnte aufgrund der vorstehenden Ausfihrungen ver-
sucht sein, den Partizipationsansatz als wirklichkeitsfremde
Zielvorstellung ganz beiseite zu schieben und nach anderen
Leitwerten fiir die Demokratie Ausschau zu halten. Indessen
ware dieser Schlul3 voreilig. In der Schweiz wird Partizipation
gelebt und an Partizipation geglaubt; sie stellt zweifellos ein
Element unseres Demokratieleitbildes dar. Ohne Biirgerbeteili-
gung ist die schweizerische Demokratie nicht zu legitimieren.
Hingegen fragt sich, ob die Partizipationsidee nicht in threm
Anspruch «zuriickgenommen» und auf einer realistischeren
Ebene neu zu begrinden sei. Steht fur das Individuum heute
nicht eher die Méglichkeit der Mitwirkung als die dauerhafte
und flaichendeckende Mitverantwortung an kollektiven Ent-
scheidungen im Vordergrund? Leistet individuelle Partizipa-
tion nicht einen zwar unverzichtbaren, aber gesamthaft be-
trachtet doch eher bescheidenen Beitrag zur personalen Selbst-
verwirklichung? Die Frage ist bei der Behandlung der Volks-
rechte nochmals aufzunehmen. Jedenfalls driangt sich der
SchluB auf, dal3 Partizipation fiir sich allein nicht ausreicht, um
die Leitwerte der schweizerischen Demokratie zum Ausdruck
zu bringen.
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I11. Selbstregierung des Volkes
a) Ein schweizerisches Ideal

Es ist bereits darauf hingewiesen worden, dal3 im schweizeri-
schen Alltagsverstindnis das Bild einer schweizerischen Mu-
sterdemokratie, in welcher das Volk selbst regiere, einen grof3en
Stellenwert einnimmt.

Aber auch Vertreter der Wissenschaft wie FRITZ FLEINER " und ZACCARIA
GIACOMETTI " haben immer wieder hervorgehoben, die Schweiz sei eine
«reine» und «echte» Demokratie, weil das Volk mit den Einrichtungen der
Volksinitiative und des Referendums an der Gesetzgebung beteiligt werde.
Die «einzigartige» Bedeutung dieser Volksrechte, auf welchen in der Schweiz
«der eigentliche und wahre Charakter der Demokratie» beruhe '¢, wird nicht
nur gegeniiber dem Typus der repriasentativen Demokratie hervorgehoben,
sondern auch in der Abgrenzung zu den Volkswahlen erblickt: «Die Volksab-
stimmung Uber Gesetze und Verfassungsanderungen, und nicht die Wahlen,
entscheiden iiber die politischen Geschicke des Landes» '”. Bei Max IMBODEN
wird demgegeniiber das Volk als Trager der Staatsgewalt nicht als Wirklich-
keit, als reale Potenz, sondern als bloBe Idee bezeichnet'. Immerhin be-
schreibt er drei Typen einer «realen» Volksherrschaft, in welcher das Volk
«real handelnde Potenz» darstelle und die als démocratie gouvernante 1.S.v.
GEORGES BURDEAU ' die reprisentative Demokratie ablose: die genossen-
schaftliche Demokratie, die Demokratie durch Gruppenkonkurrenz und die
plebiszitire Demokratie. Diese reale Demokratie gebe sich als Erfiilllung des
Verfassungsstaates aus und konne durch eine «kleine Schwenkung» vom
reprasentativen Staat weg vollzogen werden?®. Klingt in dieser Vorstellung
nicht doch die Idee der — freilich modifizierten — Selbstregierung des Volkes an?
Die «konsiliare» Demokratie der Schweiz, wie sie heute namentlich durch das
Referendum geprigt worden sei, beruht nach IMBODEN auf einer Synthese von
Selbstherrschaft und Autoritat und einem nicht abbrechbaren Gesprich
zwischen Behorden und Volk. Das Volk ist nicht Alleinherrscher, sondern
«hat seinen Platz neben den Behorden» .

Vom Bild der Selbstregierung des Volkes geht offenbar eine
starke, ja mythologische?* Ausstrahlungskraft aus. Dal} es
gerade auch in schwierigen Zeiten in der schweizerischen
Staatslehre hochgehalten wurde, mag vielleicht als Reaktion
auf auslandische Entwicklungen der Zwischenkriegszeit, na-

'* FLEINER (1923), 15ff., 758 ff.; DERSELBE (1941), 147, 163ff., 23511
'S GIACOMETTI (1937), 45f.

's FLEINER (1941), 238.

17 FLEINER (1941), 240.

'8 IMBODEN (1962), 23f.

'* Vgl. BURDEAU (1956), 451T.

20 IMBODEN (1962), 29ff.

21 IMBODEN (1962), 34; DERSELBE (1971d), 325.

22 Zum Mythus vgl. etwa CASSIRER (1978), 7ff.
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mentlich auf neu entstandene Modelle einer «Fiithrerdemokra-
tie», erklarbar erscheinen. Trotzdem entsprach es nie einer
einheitlichen und unbestrittenen Vorstellung von der schweize-
rischen Demokratie. Vor allem die Volksrechte sind seit ihrer
Einfithrung immer unterschiedlich gedeutet worden, wobei
weniger theoretische Sinnbestimmungen im Vordergrund stan-
den als ideologisch-politische Glaubenshaltungen. Insofern
durfen die Anrufungen einer «Selbstregierung des Volkes»
nicht zum vollen Nennwert genommen werden; sie meinten oft
weniger effektive Selbstregierung als aullergewohnlich inten-
sive und extensive Beteiligung des Volkes an Gesetzgebung und
Verwaltung. Dennoch steht «Selbstregierung» als Leitwert, als
Ziel dahinter, das naherer Betrachtung wert ist. Von welchen
staatstheoretischen Pramissen ist es gepragt? Was heil3t Selbst-
regierung eigentlich?

b) Volkssouveranitdt

Das Selbstregierungstheorem beruht auf der spezifisch schwei-
zerischen Ambivalenz des Volkssouverdnitatsgedankens. In
den liberal-demokratischen Staaten des westlichen Auslandes
gingen Volkssouverdanitat und reprdsentative Herrschaftsmo-
delle eine Symbiose ein, ohne dal} ein notwendiger Bezug zur
Partizipation des Volkes als pouvoir constitu¢ in Sachfragen
konstruiert wurde. Die Entwicklung der schweizerischen De-
mokratie —zuerst ab 1830 auf kantonaler, ab 1848 auf eidgends-
sischer Ebene —war demgegentiber von Anfang an vom verwirr-
lichen und dualistischen Bild des Volkes als pouvoir constituant
und pouvoir constitué¢ gepragt. Volkssouveranitdt heil3t nicht
nur Ruckfiihrung der Staatsgewalt auf ein blof3 vorgestelltes
Volk oder ein den Verfassungsstaat legitimierendes Volk.
Dieses ist nicht nur Trdger der Herrschaft, sondern es «partizi-
piert» an deren Ausibung,; es nimmt am Prozel3 der demokrati-
schen Willensbildung teil**. Volkssouveranitat macht in der

#* Zur Entstehung und Bedeutung der Souveranitiat vgl. WILDHABER (1982),
fiir die Schweiz insb. 139f., sowie FLEINER (1941), 236fT., 292ff.; GRUNER
(1974), 437ff.; RIKLIN/MOCKLI (1983), 32. — Schon HirTy (1887), 422ff.,
beklagte den «von Geschlecht zu Geschlecht sich fortpflanzenden Fehler»
der Volksrechtsfreunde, aus der Souverinitit des Volkes «mit unbestreitba-
rer Logik das Recht desselben» zu deduzieren, «seine Angelegenheiten,
wenn und soweit es dies fur gut findet, selbst und direct zu besorgen». Diese
Volksrechtsfreunde wiirden sich aber, «unmittelbar nachdem sie den
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Schweiz nicht vor den Toren der Verfassung Halt**, sondern
schliet die immer wieder aktualisierbare Souveranitat sowohl
bei Wahlen von Behorden als auch im Verfahren der Verfas-
sungsanderung, der Rechtsetzung und des Erlasses anderer
Staatsakte ein. Die Demokratiekonzeption ROUSSEAUS hat — in
Verbindung mit anderen Gegebenheiten — offensichtlich ihre
Spuren im schweizerischen Staatsverstiandnis hinterlassen: die
Vernachldssigung der reprasentativen Elemente des Systems *
und das unabdingbare Erfordernis, jedes Gesetz der — wenn
auch «stillschweigenden» — Genehmigung durch das Volk zu
unterwerfen 6.

Damit wird das Volk von einer Bezugsgrof3e zum «Staatsorgan»?’. Auch wenn
die Organeigenschaft juristisch nur der Gesamtheit der Stimmberechtigten
zukommt, wird die Idee der Selbstregierung des Volkes doch aus dieser
anthropomorphen, auf Rousseaus Lehren basierenden Sicht gendhrt: Das
Volk ist handlungsfiahiges und handelndes Subjekt, mit Entscheidungsgewalt
ausgestattete, personifizierte GroBBe. Das Volk hat einen einheitlichen Willen,
den Volkswillen?®. Es duBlert sich zustimmend oder ablehnend, bringt Ver-
stindnis auf, sagt ja oder murrt und verwirft einen behordlichen Vorschlag
wuchtig, es «weil3, was es will». Das Volk ist «souverdan»; man spricht ja auch
vom Souverin, der an der Urne oder an der Versammlung «spricht».

Wird die Idee der Volkssouverdnitat in den taglichen staatli-
chen Meinungs- und WillensbildungsprozeB3 hinein verlidngert,
wird das Bild des Volkes als Souveran ??, als handlungsfihiges
Subjekt und Organ aufrechterhalten, so verbinden sich mit
diesem Konzept leicht — aber nicht zwingend — Folgerungen,
wie sie namentlich von WERNER KAGI*®, aber auch von RiI-
CHARD BAUMLIN ! plastisch geschildert worden sind. Das Volk

Grundsatz ausgesprochen haben, sofort mit thren Gegnern in dem Bestre-
ben» begegnen, «geeignete Schranken ausfindig zu machen, die oft ... nach
nichts weniger aussehen, als nach Anerkennung der soeben proclamierten,
ihrer Natur nach unbedingten, Volkssouveranitat».

2 Nach KRIELE (1981), 111fT., 224 ff. tritt demgegeniiber die Volkssouverini-
tat «nur am Anfang und am Ende des Verfassungsstaates auf, bei seiner
Konstituierung und bei seiner Abschaffung» (226). Innerhalb des Verfas-
sungsstaates gibt es nur Kompetenzen und keinen Souverin.

2> HUBER (1971b), 469. Nach GIAcoMETTI (1937), 46, ist die rein reprdsentative
Demokratie «keine echte, sondern eine fiktive Demokratie .. .».

26 JEAN-JACQUES ROUSSEAU, Le contrat social, 3. Buch, Kap. 15.

*7 Vgl. etwa GIACOMETTI (1941), 181 ff.; FLEINER/GIACOMETTI (1949), 428 ff.

8 Zur Problematik des Volkswillens vgl. etwa KAUFMANN (1973); HATTICH
(1967), 42 1.

** Dall es in der rechtsstaatlichen Demokratie keinen Souveran im Sinne eines
unbeschrinkten Herrschers geben kann, haben KRIELE (1981), 56 ff. und
KIELMANSEGG (1977a), 237 ff. treffend dargestellt.

0 KAGI(1953), 108 ff.; DERSELBE (1956), 773afl.

' BAUMLIN (1966), 207 ff.
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resp. dessen Mehrheit steht letztlich in einer schrankenlosen,
vom Recht nicht oder nur schwer zu ziumenden, nicht in For-
men zu pressenden und naturgemill das Richtige treffenden
Allzustandigkeit. Die Vorstellung, das Volk sei souverin, wie es
einst der First war, findet ithren plastischen Ausdruck in der
immer wieder zitierten Formel, in der Demokratie regiere das
Volk und sei diec Mehrheit Konig 32!

c¢) Identititsdemokratie

Die Idee der «verlingerten» Volkssouverdnitit findet ihre
Erfiillung in der sog. Identitatsdemokratie (MARTIN KRIELE *?).
Selbstregierung des Volkes heiBt «Identitit von Regierenden
und Regierten» (CARL ScHMITT), bedeutet letztlich, dal3 kein
Unterschied zwischen Herrschenden und Beherrschten besteht.
Die Vorstellung der Identitdt vermittelt den Anschein, das
Herrschaftsproblem auf verbliffend einfache Weise 16sen zu
konnen, indem sie Herrschaft aufhebt und als nichtexistent
erklart. Im Contrat social Rousseaus wird allerdings deutlich,
daB3 diese Konzeption auf der Pramisse einer prastabilierten
Harmonie beruht, die neben Herrschaftsidentitat auch Ge-
meinwohlidentitidt voraussetzt, so dal}3 kein Konflikt zwischen
Mehrheit und Minderheit aufbrechen kann. Die Idee der «vo-
lonté générale» ist letztlich vom Glauben getragen, Volksherr-
schaft fuhre automatisch zum Gemeinwohl, so dal}3 der Volks-
wille nicht als Resultante eines offenen Ringens um das Rich-
tige, sondern als vernunftgeleitete Erkenntnis des vorgegebe-
nen bonum commune erscheint: Das Volk ist unfehlbar. Mit
dem «normativen Wandel» (HANS RYFFEL), dem geschichtli-
chen Ubergang von fest vorgegebenen zu verinderbaren und
immer neu aufgegebenen Ordnungen **, ist dieses bonum com-
mune nicht praexistent, nicht durch reine Einsicht zu gewinnen,
sondern in konflikthaften, pluralistischen Auseinandersetzun-
gen zu «erkampfen». Wo aber unter einer Vielzahl von Indivi-
duen kein allgemeiner Konsens iiber das Gemeinwohl voraus-
gesetzt werden kann, wo also politisch entschieden werden
mul, taucht das Herrschaftsproblem unvermittelt wieder auf.
Auch Volksherrschaft ist und bleibt Herrschaft *°.

2 So etwa FLEINER (1923), 759; DERSELBE (1941), 296.
** KRIELE (1981), 228.
3 RYFFEL (1982), 601,
33 HELLER (1970), 247.
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In der Schweiz ist nun allerdings mit dem Verstidndnis der Selbstregierung des
Volkes nie die Vorstellung verbunden worden, es lasse sich eine «reine»
Identitatsdemokratie verwirklichen. Es ist auch in der Staatslehre seit jeher
unbestritten, dafl dies nicht gelingen kann*¢. Insofern liegt auch die theoreti-
sche Gegeniliberstellung von identitirer und reprdsentativer Demokratie
letztlich schief, weil erstere allenfalls eine Zielvorstellung, letztere jedoch ein
realisierbares Modell, ja das — unterschiedlichen Ausgestaltungen zugingliche
— demokratische Herrschaftssystem darstellt®”. In der Schweiz lebt die Selbst-
regierungsidee von ithrem Leitwertcharakter, als erstrebenswertes Ziel, das
immerhin anndherungsweise zu erreichen sei*®. Demokratieerfiilllung mifB3t
sich am Gelingen, diesem Ziel naher zu kommen, und das heif3t praktisch, am
quantitativen «Verwirklichungsgrad» der Volksrechte. Reformen im Bereich
der politischen Rechte unterliegen im politischen Alltag der schematisch-
raumlichen Vorstellungsweise eines Ausbaus oder Abbaus der Volksrechte,
was gleichgesetzt wird mit einem Mehr oder Weniger an Demokratie. Parallel
zu dieser Blickverengung werden andere Faktoren der demokratischen Wil-
lensbildung in den Hintergrund geriickt, auch wenn sie durchaus ebenfalls als
unabdingbar erachtet werden: so vor allem die Funktion reprisentativer
Organe, aber auch die Aufgabe der Parteien und die Tragweite eines offenen
und pluralistischen Meinungsbildungsprozesses.

d) Die Fiktion des Selbstregierungstheorems

Dieses Verstandnis der schweizerischen Demokratie als Anna-
herung an eine Selbstregierung des Volkes ist nie unbestritten
gewesen. Auch der Leitwertcharakter dieses Theorems basiert
keineswegs auf einhelligen Grundhaltungen.

Die Einfiihrung von Veto, Referendum und Initiative in den Kantonen und
spater im Bund ist im Rahmen und auf der Grundlage einer Reprisentativord-
nung erfolgt, wobei freilich das Verfassungsreferendum seit der Regeneration
zum unentbehrlichen Bestandteil der kantonalen Verfassungsrevisionsbe-
stimmungen gehorte®. Die Volksrechte wurden in das parlamentarisch
regierte Gemeinwesen inkorporiert, dem Parlament gleichsam angehingt
oder vorgeschaltet. Ein Verzicht auf den Reprasentativgedanken wurde damit
aber nicht verkniipft; im Gegenteil erhoffte man sich — zumindest auch — eine
bessere Verwirklichung der materiellen Reprasentation*® durch das Parla-
ment, indem dieses mit Volksrechten kontrolliert und auch zwischen den

** Auch Rousseau mubBte feststellen, dal} «seine» Demokratievorstellung nur
fir Gotter, nicht fiir Menschen tauge. Im tibrigen bezog er sie bloB auf die
engraumige Versammlungsdemokratie (Contrat social, 3. Buch, Kap.4, 12,
13, 15).

7 Vgl. auch die Kritik von GASSER (1966), 94 ff. und HATTICH (1967), 48.

* Vgl. etwa NEF (1953), 207, 211.

** Vgl. etwa die Darstellung und Wiirdigung ber SCHEFOLD (1966), 107ff. Zu
der allmdhlichen Entwicklung der Volksrechte vgl. etwa HALLER (1972),
2651f. und JAGMETTI (1979), 210ff.

40 Zu diesem Begriff vgl. hinten S. 193 ff. und BOCKENFORDE (1982), 3191,
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Wahlen auf «den» Volkswillen verpflichtet wird. Das Referendum soll gegen
«Begehungssiinden», die Initiative gegen «Unterlassungssiinden» des Parla-
ments helfen*'. Im politischen Prozel3 der «Demokratisierung» wurden mit
den Volksrechten immer auch Vorstellungen des Korrektivs, der Opposition
und des Mifltrauens (gegen die Bundesgewalt, das Parlament oder die Elite
schlechthin) verbunden, was nicht Selbstregierung des Volkes, sondern eher
Herausforderung und Kontrolle der Regierung durch gréflere oder auch
kleinere Teile des Volkes bedeuten durfte. Historisch gesehen war also das
Reprisentativsystem das Primire, das Ordentliche, aber auch: das zu Korri-
gierende, jedenfalls nicht das Abzuschaffende. «Unmittelbar» oder «direkt»
im Sinne des Identitdtsprinzips war die schweizerische Demokratie der
Neuzeit nie**.

In der neueren Lehre gilt das Selbstregierungstheorem wie auch
die Idee der Identitatsdemokratie unbestrittenermallen als
fiktiv*}. Das Volk ist kein handlungsfihiger Korper, es hat kei-

' Vgl. etwa CURTI (1882), 221; BLum (1977), 377 (obligatorisches Referendum
als «Ausdruck eines institutionalisierten Mitrauens») und GASSER (1966).

** Ilustrativ erscheinen die Debatten, die in den Parlamenten oder Verfas-
sungsriten tber die Einfihrung von Referendum und Initiative gefiihrt
wurden. AnlaBlich der Zircher Verfassungsrevision von 1868 etwa trat dic
ambivalente Einschatzung der Rolle des Volkes — und des Parlamentes -
deutlich hervor. AufschluBreich ist z.B. ein Votum, das dic Mystik der
neuen Volksgesetzgebung anprangert, und das diese schwiarmerische Hal-
tung gerade bei denjenigen ortet, die in den religiosen Dingen «keine Mystik
dulden wollen. Gott, sagen sie, kann keine Person sein, und dabei legen sie
dem Begriffe Volk die Eigenschaft einer Person bei und sprechen von einer
Selbstgesetzgebung und Selbstregierung des Volkes, wie wenn die vielen
Einzelnen, das Volk, wo es nicht unmittelbar zusammenkommen und tiber
alle faBbaren, naheliegenden Dinge sich besprechen kann, ohne Organc,
ohne Vertreter seinem Gesamtbewul3tsein Ausdruck verleihen konnten ...
Wir wollen dem Volke Vorschlags- und Bestitigungsrechte gern geben,
allein nicht behaupten, der Schwerpunkt liege nicht mehr in der Reprisenta-
tion, die eben das berathende, Giberlegende Organ ist, welches das Volk sich
schafft, wie jeder Organismus eines Kopfes bedarf...» Auch bei der Einfiih-
rung des fakultativen Gesetzesreferendums (1872/74) und der Verfassungs-
initiative (1891) im Bund pendelten die Auffassungen zwischen mythologi-
sierenden Volksbildern, dem Gedanken eines Ausgleichs der «Gegensitze
zwischen den Schulen des historischen Rechts und des Naturrechts» (Idee
der Volkssouverdnitit und des VolksbewuBitseins als hauptsiachlichste
Quelle des Rechts), der Vorstellung einer permanenten politischen Erzie-
hung, ja der Mindigwerdung des Einzelnen durch die Volksrechte, hin und
her. SiMmON KAISER hob hervor, dal} es darum ginge, «ein System zu suchen,
welches das Gute des Reprasentativsystems ohne dessen Mingel mit dem
Guten der reinen Demokratie vereinigt». Fur WELTI etwa war unbestritten,
daB auch die Referendumsdemokratie nicht auf eine Reprisentation ver-
zichten konne. Vgl. die Nachweise bei CurTi (1882), 230f., 2421f., 258, und
GASSER (1966), 124ff.; ferner AUBERT (1974), 430; GRUNER (1974), 448 ff.
sowie KoLz (1981b), 201 ff.

I Vgl. — statt vieler — etwa FRAENKEL (1968), 332f.; BAUMLIN (1966), 20711 .;
SCHEUNER (1978b), 299.
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nen apriorischen, einheitlichen Willen, auf den einfach abzu-
stellen ware, es «weil} nicht, was es will». Das Volk stellt viel-
mehr eine heterogene, pluralistische, oft auch gespaltene und
vielfaltig strukturierte GroB3e dar, die keine Meinung «haty,
sondern in der Meinungen und Haltungen iibernommen, gebil-
det, gedandert, aber auch verfestigt und auf nachfolgende Gene-
rationen Uberliefert werden. Diese Meinungen unterliegen
einerseits unterschiedlichen Einflissen ideeller und materieller
Art; sie werden gepragt. Anderseits vermogen sie selbst beein-
flussend zu wirken. Ob man die in einem Volk geschichtlich
gewachsenen, gemeinsamen Grundeinstellungen als «Volks-
geist» ** oder Grundkonsens bezeichnen will, kann hier offen-
bleiben. Wesentlich erscheint die Einsicht, dal} solche Haltun-
gen nicht einfach abrufbar, «erkannt» werden konnen, sondern
der Formung bedurftig sind**. Die meisten Entscheidungen,
die das Volk treffen kann oder mul3, basieren aber gerade nicht
auf einem Grundkonsens, sondern resultieren aus einer Plurali-
tat von Meinungen, die teilweise iberhaupt erst im Hinblick auf
eine konkrete BeschluBfassung hin gebildet werden (konnen).
Der sog. «Volkswille» erweist sich so als Momentaufnahme im
Rahmen einer sich potentiell in stetem Wandel begriffenen
Meinungsvielfalt, abhangig sowohl von gesamtgesellschaftli-
chen Entwicklungen («Zeitgeist») oder besonderen Grundbe-
findlichkeiten, vom «Vorverstindnis» der partizipierenden
Individuen, aber auch von bedeutsamen praparativen Vorgin-
gen, namentlich von der politischen Vorarbeit durch Behorden
und von Form und Inhalt des vorangehenden offentlichen
Meinungsbildungsprozesses.

Der sog. «Volkswille» 1st aber immer nur Teilwille, weil es nie
das Volk insgesamt sein kann, das «entscheidet». Der Begriff
des Volkes reduziert sich letztlich auf denjenigen Teil, der er-
stens zur Mitwirkung an der Willensbildung fiahig und berech-
tigt ist, zweitens auch effektiv teilnimmt, drittens seinen Willen
richtig ausdriicken kann*¢ und viertens in der Abstimmung zur
obsiegenden Mehrheit gehort. Diese Mehrheit der partizipie-
renden und ihren individuellen Willen dulBernden Biirger stellt
eine zwar fluktuierende, aber doch faktisch regelmaflig schmale

Vel etwa KAUFMANN (1973), 20fT.

* KAUFMANN (1973), 23; BOCKENFORDE (1982), 306 ff.

* Das Vermodgen der «richtigen» politischen Willenserkldarung ist sowohl
abhingig von institutionellen Faktoren (z.B. der richtigen Fragestellung,
der zuldssigen Antworten), als auch der individuellen Problemverarbei-
tungskapazitat.
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Minderheit des Gesamtvolkes dar*’. Der sich in Abstimmungen
artikulierende Wille entspricht der summierten Haltung einer
aktiven Minoritat, die nur mit einer dreifachen gedanklichen
Konstruktion zum Volkswillen hypostasiert werden kann.
Man mul} der Minderheit unterstellen, sie sei im Grunde ge-
nommen die Mehrheit, namlich der Partizipierenden, diese
Mehrheit dricke aber auch den Willen der Mehrheit des Volkes
aus, und in der Volksmehrheit se1 schlieBlich nach der Mehr-
heitsregel der Wille des gesamten Volkes zu erblicken. Offenbar
kommt man auch hier nicht ohne Reprasentationsvorstellun-
gen aus, damit diese schmale «Minderheitsmehrheit» dem
Volkswillen zugerechnet werden kann.

SchlieBlich 1st nochmals der Gedanke des Organisationsbe-
darfes aufzunehmen, der bereits bei der individuellen Partizipa-
tionsproblematik angetont wurde. Volksentscheide schlieBen
ein Entscheidungsverfahren ab durch «Approbation oder Re-
probation» *® und bilden gleichzeitig den Ausgangspunkt fir
weitere Entscheidungsprozesse. Sie machen eine Herrschafts-
organisation nicht uberflissig; HERMANN HELLER hat dies
deutlich nachgewiesen*’. Volksentscheide ersetzen weder die
anderen Phasen staatlicher Willensbildungsprozesse (Initiie-
rung, Inhaltgebung, Ausfiihrung, Anwendung), noch vermo-
gen sie sich uberhaupt auf alle staatlichen Entscheidungspro-
zesse zu erstrecken. Entschieden wird in jeder Demokratie auch
und gerade durch Eliten®°. Zu fragen ist bloB3, bei welchen
Sachfragen und in welchen Entscheidungsstadien (Stadien des
Rechtsverwirklichungsprozesses) direktdemokratische Fakto-
ren erginzend, kontrollierend und legitimierend hinzutreten
sollen. Insofern stimmt die These RiICHARD THOMAS, alle mo-
dernen Demokratien erwiesen sich als mittelbare reprisenta-
tive Demokratien, auch wenn sie — wie etwa in der Schweiz — mit
plebiszitiren Elementen «gemischt» wiirden *'. Fiir die Schweiz
hat HANS HUBER dies klar zum Ausdruck gebracht: «die Repra-
sentation ist zwingend der Grundstock auch der Referendums-
demokratie. Diese ist also eine Abart der reprasentativen De-
mokratie» 2,

*7 Vgl. dazu hinten die Anhénge 1 und 2.

*8 KAUFMANN (1973), 26.

4 HELLER (1970), 88 ff., 228 ff.; DERSELBE (1973), 10ft.; vgl. dazu auch BOCKEN-
FORDE (1982), 310f.

5% Vgl. hiezu auch voN Krockow (1983), 48 ff.

S'THoMA (1973), 100; vgl. auch KAt (1956), 781aff., und BOCKENFORDE

(1982).
2 HUBER (1971b), 470; DERSELBE (1982), 349.
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Die Vorstellung einer Selbstregierung des Volkes und einer
Identititsdemokratie sowie die damit verbundene Mythologi-
sierung des Volkes als Willenssubjekt sind endgiiltig zu verab-
schieden.

IV. Betroffenendemokratie
a) Die Idee der Betroffenendemokratie

In neuerer Zeit werden zunehmend Stimmen laut, die das We-
sen der Demokratie in der Partizipation betroffener Burger
erblicken®’. Gerade in der Schweiz scheinen die Volksrechte
solche Annahmen nahe zu legen, denn das Volk soll seinen
EinfluB vor allem dort geltend machen kdonnen, wo es selbst
betroffen ist, wo es um «seine» Anliegen und Bedtirfnisse geht.
Ausgangspunkt der «Betroffenenthese» bilden in der Regel die
uniibersehbaren und fiir viele Biirger Betroffenheit auslosen-
den GroBanlagen wie Kernkraftwerke, Verkehrseinrichtungen
oder Waffenpldtze. Es soll nicht «iiber die Kopfe der Betroffe-
nen hinweg» entschieden werden, lautet ein populires Postulat.

Die Diskussion tiber die Betroffenendemokratie wurde in der Schweiz erst-
mals anldBlich der Abstimmung lber die eidgenossische Volksinitiative «zur
Wahrung der Volksrechte und der Sicherheit beim Bau und Betrieb von
Atomanlagen»** auf breiter Front gefiihrt. Dieses Volksbegehren wollte die
Erteilung der KKW-Konzession in die Kompetenz der Bundesversammlung
legen und sah tiberdies folgende Regelung vor (Abs. 4):

«Voraussetzung fir eine Erteilung ist die Zustimmung der Stimmberechtig-
ten von Standortgemeinde und angrenzenden Gemeinden zusammen, sowie
der Stimmberechtigten jedes einzelnen Kantons, dessen Gebiet nicht mehr als
30 km von der Atomanlage entfernt liegt.» Volk und Stinde lehnten die
Initiative am 18.2.1979 ab.

Die Leitidee der Betroffenenpartizipation basiert offenbar auf
zwel Annahmen. Einmal wird vorausgesetzt, daf3 sich bei den
Auswirkungen von Kollektiventscheidungen eine besondere
Betroffenheit von Entscheidungsadressaten ausmachen lasse,
die diese Burger von den «gewdhnlich» Bertihrten oder gar
nicht Betroffenen abzuheben vermag. Betroffenheit bedeutet
demnach spezifisches und intensives Beruhrt-Sein von staatli-
chen oder auch privaten Verhaltensweisen. Zum andern ver-

3 Zur Betroffenendemokratie vgl. etwa SCHARPF (1975), 851f.; KIELMANSEGG
(1977a), 262f.; SALADIN (1983).
S BBI 1977 11, 377.
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langt die Idee der Betroffenendemokratie, dal3 die intensiv
Betroffenen auch intensivere Mitwirkungsrechte wahrzunch-
men befugt sind, daB} sich ihre Betroffenheit in thren Partizipa-
tionschancen widerspiegelt. Es geht um besondere Entschei-
dungsrechte besonders Betroffener bei Handlungen von beson-
derer politischer Relevanz. Ist es aber tiberhaupt moglich, eine
besondere Betroffenheit als rechtlich relevantes Abgrenzungs-
kriterium zu finden?

b) Der schillernde Begriff der Betroffenheit

Es fallt nicht leicht, dem Zielwert des Betroffenseins vom Be-
grifflichen her klare Konturen zu entnehmen *°. GewiB 1laf3t sich
in vielen Fillen, etwa im Fall eines konkreten Projektes (Natio-
nalstraflen, KKW, Universitatsgebaude) Betroffenheit feststel-
len, aber kaum Nichtbetroffenheit. Alle staatlichen Handlun-
gen 1m komplexen Sozialstaat, die offentlicher Mitwirkung
zuganglich sein sollen, beriihren eine Mehrzahl von Menschen
und Interessen, so dal im Regelfall keine scharfen Grenzen
zwischen Spharen des Bertuihrten und Unberuhrten festgelegt
werden konnen®¢. Potentiell ist jeder angesprochen. Wohl
konnen Abstufungen und Differenzierungen der Betroffenheit
ausgemacht werden; etwa nach der Reichweite (alle, viele,
wenige), der Art (1deelle oder materielle Bertihrtheit) oder dem
Intensitiatsgrad der Einwirkung (z. B. unmittelbare/mittelbare;
direkte/indirekte; dauernde/voribergehende Betroffenheit),
eventuell auch nach ihrer begilinstigenden oder belastenden
Natur (z. B. Subventionen/Abgaben; Anstaltsnutzung/Immis-
sionen usw.). Welche Betroffenheit gilt nun als so qualifiziert,
daf sie intensivierter Partizipation bedarf?

Ein Beispiel mag der Veranschaulichung dienen. Auf welche Betroffenheit soll

ctwa bei der Errichtung eines Waffenplatzes abgestellt werden: auf diejenige

— der Eigentiimer (z. B. Bauern), die ihr Land nicht abtreten wollen;

— der negativ berithrten Anwohner, die allfdllige Immissionen aus personli-
chen oder wirtschaftlichen Griinden (Touristik) nicht hinnehmen wollen;

— der positiv berithrten Anwohner, die als Gewerbetreibende von der Anwe-
senheit der Truppe profitieren werden;

% Vgl. zum Begrifflichen etwa RAMMSTEDT (1981).

56 Zur Problematik der Auffacherung des (Verwaltungs-)Rechts nach dem
Kriterium, ob 6ffentliche oder private Interessen berithrt werden, vgl. etwa
Ruinow (1982), 665f.
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- der Naturschiitzer oder Bauernvertreter, die der allfalligen Umwandlung
von schiitzenswertem oder landwirtschaftlich nutzbarem Boden im
Ubungsgelinde ablehnend gegeniiberstehen;

— der Armeegegner, dic sich durch die weitere Verbreitung von Armeeeinrich-
tungen provoziert fihlen;

— oder der Armeebefiirworter, dic auf die Notwendigkeit des Waffenplatzes
fiir eine sinnvolle Ausbildung hinweisen?

Das - unvollstindige — Beispiel zeigt die Komplexitit des Betroffenen-
begriffs, denn betroffen sind sie alle: die Eigentiimer, die Anwohner, die
Umwelt-, Bauern- und «Militarpolitiker». Kann einer dieser Berihrungs-
punkte anderen eindeutig vorgezogen werden, so dal} sich besondere Mitwir-
kungsrechte aufdringen? Betroffen ist aber letztlich auch die demokratisch
legitimierte Institution Armee, dic zwar vielleicht ohne einen neuen, aber
insgesamt nicht ohne ausreichende Waffenpliitze auszukommen vermag. Ahn-
liche Beispicle lieBen sich im Bereich der Energie- und Verkehrspolitik finden:
Betroffen sind Unternchmer, Standortgeschidigte sowie die — gegenwiirtige
und kunftige (!) — Allgemeinheit, die von energie- und verkehrspolitischen
Entscheiden kurz- oder langfristig erheblich in Mitleidenschaft gezogen wird.

Das Betroffenenpostulat wird erst operabel, wenn es gelingt,
abstrakt oder im Einzelfall aufgrund eines stringenten Krite-
riums einen Kreis besonders Beruhrter auszusondern, deren
Partizipation besonders intensiv ausgestaltet werden soll. Dies
trifft nach herkommlicher Auffassung in aller Regel bei Ver-
waltungsakten zu, die Adressaten kennen, an die sie sich rich-
ten. Der Begriff der Betroffenheit oder Bertihrtheit ist ja eine
tradierte Erscheinung des ProzeBrechts und dessen Parteibe-
griffs. Namentlich ist er in Zusammenhang mit der Beschwer-
debefugnis im Verwaltungsprozell und — fir unseren Zusam-
menhang von besonderem Interesse — mit den individuellen
Mitwirkungsrechten 1m erstinstanzlichen Verwaltungsverfah-
ren entwickelt und entfaltet worden. Aber auch dort trifft er
zunechmend auf Schwierigkeiten, weil mit der Figur der «Dritt-
belasteten» der Kreis der Verfahrensbeteiligten iiber die von der
Verwaltung direkt angesprochenen Adressaten hinaus ausge-
weltet wird *’, ja sich unter Umstanden — etwa bei der Bewilli-
gung von technologischen GroBprojekten wie Flugpldtzen oder
Kernkraftwerken — sogar auf ganze Bevolkerungsgruppen und
Regionen erstrecken kann.

SALADIN *® nennt zwei Voraussetzungen, die die Gewdhrung von Sonderrech-
ten rechtfertigen: wenn ein Vorhaben «die Existenzgrundlagen eines bestimm-
ten Kreises von Stimmbiirgern — etwa eines regional bestimmten Kreises — ent-
scheidend zu fordern verspricht oder ernsthaft bedroht, oder wenn es die
ddentitat> einer Region sehr nachdriicklich tangiert». Als Beispiele nennt er

7 Vgl. etwa SALADIN (1979), 851ff., 176ff.; Gyai (1983).
% SALADIN (1983), 281.
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etwa Werke mit schwerwiegenden Risiken fir Leben und Gesundheit der
Anwohner oder Vorhaben, die die wirtschaftlichen Existenzbedingungen
einer Region entscheidend verschlechtern oder verbessern.

¢) Betroffenheit als Leitidee?

Die kritischen Hinweise auf den Begriff der Betroffenheit ma-
chen deutlich, daB3 es schwierig sein durfte, Demokratie auf
diese Weise zu legitimieren. Das Grundproblem ist indessen
tiefer zu orten: Es gehort zum Wesen kollektiver Entscheidun-
gen 1im GroBverband, dall Entscheidungstriger und Entschei-
dungsadressaten auseinanderfallen. Der Kreis der Betroffenen
1st nicht identisch mit demjenigen der Entscheidenden! Die
Grunde fir diese Divergenz liegen einmal im zwangslaufig
engeren Kreis der Entscheidungsberechtigten (Verhaltnis Stim-
mende — Stimmberechtigte — Gesamtvolk)*?, in der Unaus-
weichlichkeit behordlicher Entscheidungen auch in der «ausge-
bauten» halb-direkten Demokratie, und vor allem im «time
lag» zwischen Entscheidung (Rechtsanordnung) und Vollzie-
hung (Rechtsanwendung). Einerseits wirken sich politische
Entscheidungen oft erst in folgenden Generationen aus (AHV,
Raumplanung); anderseits aktualisiert sich Betroffenheit ge-
rade in vielen politischen Planungs- und Gestaltungsfragen
regelmaBig eine betrachtliche Zeitspanne nach der Entscheid-
herstellung, so dal3 Politik in Gefahr steht, auf zwischenzeitlich
uberhaupt erst formierte oder bereits gewandelte Auffassungen
im Volk zu treffen. Demokratie der Betroffenen wiirde in letzter
Konsequenz bedeuten, dal3 erst - oder immer wieder neu —
entschieden wird, wenn das Beruhrtsein offenkundig wird,
ungeachtet allfilliger bereits vorher getroffener Beschliisse
(z. B. auf Verfassungs- und Gesetzesstufe). Es kommt hinzu,
daB es auch aus anderen Griinden an aktivierbaren Betroffenen
fehlen kann, etwa weil «nur» eine unbestimmte Allgemeinheit
beriihrt ist (Geldpolitik) oder weil eigentlich Betroffene sich
nicht — oder nicht in den rechtlichen Institutionen — artikulieren
konnen (Jugendliche, Gefangene, Auslander). Ist die Demo-
kratie nicht in solchen Fillen auf das besondere Engagement
gerade Nichtbetroffener angewiesen, auf eine aktive Offentlich-
keit 1. S. von DAHRENDORF **? Zwischen Rechtsetzern (1.w.S.)
und Rechtsadressaten i1st Identitiat nicht herstellbar.

** Vgl. dazu hinten Anhang 1.
% DAHRENDORF (1975), 76 1.
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Man konnte dagegen einzuwenden versuchen, dal3 in einem gewissen Sinn der
schweizerische Demokratiegedanke seit jeher mit der Forderung verknipft
wurde, dal}, was alle angeht, auch unter Mitwirkung der Betroffenen zu regeln
und zu verwirklichen sei®'. Gerade die Entwicklung der schweizerischen
Volksrechte zeigt eine deutliche Tendenz auf, Anndherungen an dieses Ziel
einer Partizipation der betroffenen Biirger zustandezubringen. Man mul sich
allerdings vor Augen halten, welcher Art die Entscheidungen waren, die im
19. Jahrhundert Betroffenheit und damit Mitwirkung ausldsten. Es handelte
sich einmal um Rechtssitze klassischer Natur, die definitionsgemall durch
thre Allgemeinheit, thren offenen Adressatenkreis, gekennzeichnet waren
(Zivilrecht, Strafrecht). Dall im Bereiche der Verwaltungsgesetzgebung aber
auch eine allgemeine Betroffenheit gegeben sein kann, wurde ebenfalls frih
erkannt (etwa im Bereich des Eisenbahn- und Zollwesens) und bildete auch
einen Diskussionspunkt anlaBlich der Einfithrung des fakultativen Referen-
dums 1872/74¢%, Auch das Finanzreferendum in den Kantonen und die —
verungliickte — Geschichte des umstrittenen «allgemeinverbindlichen (Bun-
des-) Beschlusses» im schweizerischen Staatsrecht®® weist auf die originidren
Bestrebungen hin, die Mitwirkungsrechte des Volkes auf alle Staatsakte zu
erstrecken, die sich durch ihre grundlegende Bedeutung fiir die Allgemeinheit
auszeichneten. [nsofern konnte man sagen, die schweizerische Demokratie
habe sich von Anfang an als Betroffenendemokratie verstanden: Mitentschei-
dung der Biirger in Angelegenheiten, die letztlich «ihre» Angelegenheiten sind,
weil es um ihre abstrakt normierten Rechte und Pflichten geht oder weil sie fiir
das ganze Volk wichtige politische Entscheidungen beinhalten.

Doch steht in der aktuellen Diskussion nicht diese Betroffenheit aller im
Vordergrund, sondern die spezifische Sonderbetroffenheit einer Minderheit,
so dal} nicht oder nur zum Teil an die «klassische» Leitidee angekniipft werden
kann.

d) Ein komplexer Losungsansatz

Die vorstehenden Darlegungen versuchen den Nachweis zu
erbringen, dall besondere Betroffenheit als solche nicht als
Leitwert der schweizerischen Demokratie gelten kann. Damit
wird indessen nicht bestritten, daf3 die sich heute im Zusammen-
hang mit GroBanlagen aktualisierende Betroffenheitsproble-
matik zu ernsthaft und gewichtig erscheint, als dal3 sie aus der
weilteren Diskussion um die Stellung besonders bertihrter Min-
derheiten auszublenden ware. Die hier vertretene These geht
dahin, dal3 nur eine mehrdimensionale, den Demokratiebereich
uberschreitende Betrachtung dem Phianomen gerecht zu wer-
den vermag. Im Sinne einer Skizze sollen vier Wege signalisiert
werden, die zu differenzierten Losungen fihren kdnnten.

*' BAUMLIN (1975a), Sp. 364.
82 CURTI (1882), 264.
% Vgl. dazu hinten S.218f.
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1. Minderheitenschutz

Einmal ist zu fragen, ob gewisse mit cinem staatlichen oder
privaten Vorhaben verbundene Auswirkungen eine Minderheit
so nachhaltig treffen, dal3 sie dieser tiberhaupt nicht oder nur
mit deren Einverstindnis zugemutet werden durfen. Der Satz,
wonach Minderheiten sich der Mehrheit zu fiigen hatten, kennt
Grenzen, die im vierten Teil dieser Arbeit zu beleuchten sind.
Vom Demokratieprinzip her wire zu fordern, dafl demokra-
tisch legitimierte gesamtgesellschaftliche Entscheidungspro-
zesse nicht aus der «Froschwinkelperspektive» blockiert und
Entwicklungen vereitelt werden, die gerade im Interesse der
Gesamtheit liegen. Demgegentiber rufen berechtigte Anliegen
von Minderheiten nach Abschirmung vor Mehrheitsbeschliis-
sen *. Die berechtigte Frage nach den Grenzen des Mehrheits-
prinzips fihrt iber das Demokratieprinzip hinaus.

2. Foderalistische Ausgliederung

Ein zweiter Ansatz besteht darin, Vorkehrungen, die einzelne
Regionen besonders betreffen, in die Kompetenz desjenigen
Verbandes zu legen, der auch dessen Nachteile zu tragen hat.
Vom Grundsatz, dal3 sich gliedstaatliche Zustandigkeit und
Verantwortung einerseits und direktdemokratische Beteili-
gung anderseits zu entsprechen haben, soll nicht ohne Not
abgewichen werden. Die foderative Stufe, die zustandig ist, eine
Materie zu regeln, bestimmt auch den Kreis der Mitwirkenden.
Diese Folgerung schlieBt nicht aus, daf3 auch in Bundessachen
betroffenen Bevolkerungskreisen Mitwirkungsrechte einge-
raumt werden. RICCARDO JAGMETTI macht mit Recht auf die
Gefahren eines Auseinanderklaffens von Verantwortungsbe-
reich und Entscheidungskompetenz aufmerksam ®°. Demnach
ware es vielleicht denkbar, vermehrt foderalistischen Losungen
den Vorzug zu geben, um Betroffenheit und Entscheidungs-
kompetenz einander nidher zu bringen. Da aber Emissionen von
GroBanlagen in aller Regel vor Kantonsgrenzen nicht Halt
machen, stellt sich freilich das Problem, ob sachspezifische
Verbundeinheiten gebildet werden miiBBten, die die herkommli-
che bundesstaatliche Gliederung uiberlappen. Jedenfalls stellt
es ein erstrebenswertes Ziel dar, das Verhaltnis von Kompe-
tenzordnung und Partizipation immer wieder neu zu uberden-
ken.

¢ Vegl. auch SALADIN (1983), 283f.
S JAGMETTI (1979), 220f., DERSELBE (1982), 368.
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3. Anpassung der Volksrechte

Von der herkdmmlichen Partizipationsidee her ergibt sich die
Forderung, wichtige, fiir dic Gesamtheit der Blirger wesentliche
Sachfragen den Volksrechten zugidnglich zu machen. Es ware
also zu untersuchen, welche Rechtsakte (z. B. Bewilligungen)
etwa dem Referendum neu zu offnen waren, damit das Volk
(allerdings nicht nur der besonders betroffene Teil des Volkes)
auch uber konkrete Sachvorlagen mitentscheiden kann. Dar-
auf wird im dritten Teil der Arbeit zuriickzukommen sein .
Zweifelhaft erscheinen allerdings Vorschlage, die eigentliche
Sonderentscheidungsrechte betroffener Kreise einrichten wol-
len 7,

4. Partizipation im Verfahren

SchlieBlich ist zu fragen, wie die Beteiligungsrechte spezifisch
bertihrter Adressaten im Verfahren auszugestalten sind, damit
sie auf ihre Anliegen und ihre besondere Situation aufmerksam
machen konnen. Freilich geht es dabel «nur» um Mitwirkung
wahrend der Entscheidvorbereitung, um Anhorungen unter-
schiedlicher Art, nicht um Beteiligung an der Dezision. Aber
gerade das schweizerische Konkordanzsystem zeigt mit aller
Deutlichkeit die oft wichtige Funktion von «Vorverfahren»
auf, so dal} dieser Ansatz nicht unterschitzt werden darf, na-
mentlich wenn er vom Administrativverfahren auch auf das
Legislativverfahren ausgeweitet wird 2,

Ein erster Ansatz kann etwa im Vorverfahren zur Erteilung von Rahmenbe-
willigungen fir Kernkraftwerke erblickt werden, das mit seinen Einwen-
dungsverfahren allen Interessierten die Moglichkeit der Mitwirkung eroff-
net .

Diese verschiedenen Wege konnen hier nicht diskutiert werden.
Sie sollen bloB3 belegen, dal3 das Demokratieprinzip nicht aus-
reicht, um der besonderen Betroffenheit gerecht zu werden.
Vielmehr ist zu fragen, ob nicht primar Gehalte der
Rechtsstaatlichkeit und allenfalls der Bundesstaatlichkeit
fruchtbar zu machen wiren, um Minderheiten zu schiitzen. Von
besonderem Interesse erweist sich dabei die Weiterentwicklung

° Zu den Volksrechten im Verwaltungsbereich vgl. etwa AUER (1978), 31T,
I 19ff. sowie BRUNNER (1984), 30ff.

®” Vgl. etwa die Vorschlige von SaLAaDIN (1983), 285fT.

* Vgl. etwa neuerdings BRUNNER (1984), 1221}

** Art. 5ff. des Bundesbeschlusses zum Atomgesetz vom 6.10.1978 (SR
T32.01).
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des von JORG P. MULLER skizzierten «structural due process»,
die Suche nach grundrechtlichen Anforderungen an Entscheid-
strukturen, die in derartigen Lagen qualifizierter Einwirkungs-
bedurfnisse Betroffener Hinweise vermitteln, in welchen Ver-
fahren und auf welche Weise Betroffene partizipieren kon-
nen’°.

V. Richtigkeit der Entscheidung
a) Der Volksentscheid als Inbegriff des bonum commune?

Mit der Demokratie 1st auch der Gedanke verbunden worden,
diese Herrschaftsform sei am ehesten geeignet, objektiv richtige
Resultate hervorzubringen; Volksherrschaft bilde die beste
Gewidhr dafir, dal3 gerechte Losungen gefunden und damit
richtiges Recht geschaffen wiirde ’'. Diese Idee wird einmal fir
rein reprasentative Demokratien vertreten und stutzt sich dort
vor allem auf die Legitimation der Volksvertretung und deren
Funktion rationaler Meinungs- und Willensbildung ab: Im
Parlamentarismus erwuchsen richtige Entscheide in offentli-
cher Diskussion, in freier Rede und Gegenrede: government by
discussion ’2. Aber dieselbe Vorstellung wird oft auch in Bezie-
hung zum schweizerischen politischen System gesetzt, insbe-
sondere zu den vielfaltigen Formen des Ausgleichs, der konsen-
sualen Entscheidfindung und natirlich zu den Volksrechten.
Was die Prozesse der offentlichen und parlamentarischen
Diskussion durchlaufen habe und schlieBlich vom Volk —
ausdriicklich oder stillschweigend — gebilligt worden set, stelle
den Inbegriff des Wahren und Guten, des Gerechten und eben
«Richtigen» dar 7*. «Das Volk weil am besten, was es will», und
es kann nicht irren: vox populi - vox Deit!

Diese Anschauung schimmert heute namentlich im Zusammenhang mit der
Bedeutung der Mehrheitsregel fiir die Demokratie durch, auch wenn sie nicht
mehr in der dargestellten Radikalitit vertreten wird. «Die Mehrheit hat immer
recht» — eine gerade in der Schweiz immer wieder anzutreffende mythische

0 J.P.MULLER (1982b), 171 f.; vgl. dazu jetzt auch COTTIER (1983).

"' So rechtfertigt etwa KRUGER (1966), 284, das Mehrheitsprinzip damit, «dal}
die Entscheidung der Mehrheit auch der Sache nach . .. eine relativ richtigere
Entscheidung sein wird». Ahnlich C.J. FRIEDRICH zitiert bei HATTICH
(1967), 129.

2 Vgl. etwa SCHMITT (1928), 314 1T.; DERSELBE (1926), 43 ff.

3 Vgl. etwa die Darstellung bei Ner (1953), 205f.
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Vorstellung. Sie erblickt im Parlaments- oder Volksentscheid nicht nur den -
mehr oder weniger vorldufigen — Abschlul} eines Willensbildungsprozesses,
sondern das nicht mehr hinterfragbare Ergebnis des hic et nunc Verniinftigen,
des bonum commune.

b) Aktuelle Ausprigungen des Richtigkeitstheorems

Auch moderne Vertreter des Richtigkeitstheorems gehen da-
von aus, dal3 ein objektiv Richtiges und Gerechtes nicht vorge-
geben sei, weil es keine absolute Wahrheit geben konne, oder
well Menschen sie jedenfalls nicht zu erkennen vermochten.
Gerechtigkeit hier und jetzt ist erst zu leisten, zu suchen, zu
versuchen. In diesem Prozel3 der Herausbildung eines nicht
vorbestimmten Gemeinwohls kommt nun der demokratischen
Entscheidung eine besondere Aufgabe zu. Wihrend heute eine
absolute Richtigkeit demokratischer Entscheidungen aufgrund
rationalen Abwigens, der purgierenden Kraft der 6ffentlichen
Auseinandersetzung und der Sanktion durch die Mehrheit des
(stimmenden) Volkes kaum mehr behauptet wird, hilt sich
vereinzelt die Auffassung, dall Mehrheitsentscheide die grofle-
ren Chancen der Richtigkeit und Vernunftigkeit in sich bergen
als die Meinungen Einzelner oder von Minoritéten.

So wird nach MARcCEL BripeL der Mehrheitsentscheid dadurch gerechtfertigt,
«qu’'on attend de son application des decisions justes et bonnes qualitati-
vement, voire quantitativement». Es gehe darum, «de compter sur la raison
humaine, en espérant qu’elle sera préponderante». Die Mehrheitsregel weise
folglich auch ein ethisches und rationales Fundament auf .

MARTIN KRIELE vertritt die These einer «vermuteten Richtigkeit» von
Mehrheitsentscheidungen. In der freien geistigen Auseinandersetzung habe
das bessere Argument eine «etwas bessere» Chance, weil die Wahrheit cine
«gewissermaBen magische Fiihigkeit habe, «cinzuleuchten, die ihre Uberzeu-
gungskraft vom Interesse unabhingig macht». Allen faktischen Widerwirtig-
keiten und Grenzen zum Trotz behalte die Wahrheit letztlich einen «Uber-
schuB an Uberzeugungsfihigkeit», der die Zuversicht zu begriinden vermége,
«dald sich das Recht auch weiterhin in Richtung auf die Gerechtigkeit bewegen
wird, solange der Verfassungsstaat besteht und Frieden und Freiheit sichert».
Deshalb sei auch die Chance der Mehrheit, die Wahrheit zu erfassen, «aufs
groBe und ganze gesehen etwas groBer ... als die Chance, die dic Minderheit
besitzt» 73,

Eine skeptizistische Auffassung argumentiert auf dem Boden des subjekti-
ven Wertrelativismus: Wenn Richtigkeit nicht erkennbar ist, so gilt jede
individuelle Uberzeugung und Haltung als prinzipiell gleichwertig. Dic

"* BRIDEL (1979), 49. So auch GuT (1983), 163.
s KRIELE (1981), 181ff., 187f.
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Mehrheitsregel weist nun die wichtige Bedeutung auf, dal3 sie die einzige
Entscheidungsmaxime ist, die die Herrschaft angesichts der Gleichrangigkeit
individueller Werte ertraglich und hinnehmbar macht. HANS KELSEN hat die
Demokratie auf diese Weise legitimiert: «. .. wer sich nur auf irdische Wahrheit
stiitzt, wer nur menschliche Erkenntnis die sozialen Ziele richten laBt, der kann
den zu ithrer Verwirklichung unvermeidlichen Zwang kaum anders rechtferti-
gen als durch die Zustimmung wenigstens der Mchrheit derjenigen, denen die
Zwangsordnung zum Heile gereichen soll». In dieser Sicht komme zwei
Elementen demokratischer Prozesse ein grof3er Stellenwert zu: der Freiheit der
individucllen Meinungsdullerung als Voraussctzung cines vernunftgeleiteten
Diskurses und der realen Chance der unterlegenen Minderheit, jederzeit selbst
zur Mchrheit emporzusteigen 7.

¢) Auch die Mehrheit kann irren

JEANNE HERSCH sagte es klipp und klar: Die Auffassung von der
notwendigen Richtigkeit der Mehrheitsmeinung sei «reiner
Aberglaube» 77, Liegt dieser Theorie nicht ein naturrechtliches
Vorverstandnis zugrunde, namlich der Glaube an die «fort-
schrittliche» oder doch zumindest freiheitsoptimierende Kraft
der (moglichst) freien geistigen und politischen Auseinander-
setzung zwischen (moglichst) freien Menschen, oder das nicht
naher begriindete — und auch nicht begriindbare! — Vertrauen in
eine instinktiv-richtige kollektive Entscheidungsfahigkeit?
Eine Auseinandersetzung mit diesen Fragen mul} hier unter-
bleiben’®. Die geschichtliche Erfahrung hat jedenfalls erwiesen,
dal} kollektive Entscheidfindungen unter Bedingungen, die
zwangsldufig nicht an den vom deutschen Soziologen JURGEN
HABERMAS postulierten «herrschaftsfreien Diskurs» heran-
kommen, das Richtige auch verfehlen konnen. Nichts rechtfer-
tigt die Annahme, rationale Dialektik allein fuhre zu Mehr-
heitsverhaltnissen, deren Entscheidungen eine — wenn auch nur
vermutete — Richtigkeit zukomme 7. Gerade die Erfahrungen
mit den schweizerischen Volksrechten zeigen den ambivalenten
EinfluB von rationalen und emotionalen Faktoren im Mei-
nungs- und Willensbildungsprozel3, das besondere Gewicht
gefithlsmalBig gepragter und vorgespurter Haltungen, wie sie
sich etwa in Angsten, Hoffnungen, Enttiuschungen oder allge-

7¢ KELSEN (1981), 100ff., 102f.

7" HErscH (1977), 176f.

78 Vgl. etwa HATTICH (1967), 128ff.; GUT (1983), 162 ff. (mit weiteren Hinwei-
sen); insbesondere zur Theorie KRIELES vgl. etwa Gusy (1981), 340f., und zu
KELSEN etwa KIELMANSEGG (1977a), 210f.

7 So auch RYFFEL (1969), 444f., und STRATENWERTH (1970), 88,
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meinen Betdtigungen von Vertrauen oder Milltrauen dullern
konnen. Der moderne Zeitgeist ist offenbar eher bereit, irratio-
nalen Elementen wieder ithre Berechtigung zuzusprechen und
am Dogma der «Fortschrittsrationalitit» zu rutteln. Hinzu
kommt die groBBe Tragweite eines interessengeleiteten Mel-
nungsspektrums mit allen den bekannten Verzerrungstenden-
zen und Ungleichgewichten.

Der gedullerte Zweifel an einer Legitimation der Demokratic durch die
Richtigkeit ihrer kollektiven Entscheidungen ist nicht zu verwechseln mit dem
Postulat, Entscheidungen im demokratischen Staat am Leitwert der Richtig-
keit zu orientieren. Gerade weil Mehrheiten irren kénnen, stellt es ein Grund-
problem fiir die Rechtfertigung cines Gemeinwesens dar, dal3 dieses Struktu-
ren ausbilden und auf eine politische Kultur zihlen kann, die insgesamt
Gewihr fir diec Chance groBtmaoglicher Anniherungen an das bonum com-
mune bieten. Der normative Ansatz des gerechten Staatsaktes bleibt zweifellos
unverzichtbar. Allein, der demokratische Mechrheitsentscheid verburgt ithn
nicht, er kann ihn im Gegenteil sogar verfehlen. Demokratische Herrschaft
und Gerechtigkeit sind folglich nicht in eins zu setzen, gehen nicht inecinander
auf, sondern stechen in cinem ambivalenten Verhéltnis zucinander. Die volonté
de tous ist nicht identisch mit der volonté générale.

Die Diskussion uber die angebliche Richtigkeit demokratischer
Entscheidungen hat allerdings auf eine aullerst wichtige Vor-
aussetzung demokratischer Meinungsbildung aufmerksam ge-
macht: auf die Notwendigkeit einer freien und offenen politi-
schen Kommunikation im Vor- und Nachfeld staatlicher Wil-
lensbildung®*®. Der demokratische Staat hat die Moglichkeit
des (auch) rationalen Diskurses zu gewihrleisten, um Argu-
menten der Vernunft in ihrer ganzen Pluralitdt die Chance der
Uberzeugungskraft und Durchsetzung zu vermitteln®'. Mehr
allerdings kann er nicht; insbesondere vermag er die effektive
Durchsetzung rationaler Losungen nicht zu gewéhrleisten. Der
Mehrheitsentscheid ist zwiespaltiger Natur: Er kann der Ratio-
nalitdt nicht entbehren, wird aber nicht allein durch Rationali-
tat genahrt. Die Beurteilung seiner Richtigkeit kann nicht
ausschlieBlich aufgrund rationaler Kriterien erfolgen. Dieser
Umstand erklart vielleicht den mystischen Glauben in der
Schweiz an eine letzte Unfehlbarkeit von Volksentscheiden «in
der Zeit». Zwar wird die Moglichkeit aktueller Fehlentscheide

8 Vegl. hiezu auch BAUMLIN (1966), 2221,

81 Der Mehrheitsentscheid wird aber m. E. nicht «nur durch die Art und Weise
der politischen Auseinandersetzung» legitimiert, aus der er hervorgeht (so
aber STRATENWERTH [1983], 192ff.). Der offene Prozel3 der politischen
Kommunikation stellt «nur» ein, wenn auch ein sehr bedeutsames Rechtfer-
tigungselement dar.
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zugestanden; doch wird dem Volk die Fahigkeit zuerkannt,
«aufs Ganze gesehen und auf Dauer» das Richtige zu erkennen
und entsprechend zu entscheiden *2.

Die Richtigkeit der Entscheidung 1st dem Staat aufgegeben;
sie vermag aber fur sich allein die Demokratie nicht zu legitimie-
ren.

VI. Zur Grundlegung des schweizerischen Demokratieprinzips
a) Das Erfordernis einer komplexen Demokratietheorie

1. Normativitat und Normalitat

Das Ergebnis der vorstehenden Ausfithrungen mag erntich-
ternd wirken. Aber keiner der geschilderten Rechtfertigungsan-
satze vermag als alleiniger und bestimmender Leitwert der
Demokratie die ndtige Ausrichtung zu vermitteln. Die Uberho-
hung einer Idee, die nicht einmal in Annédherungsschritten
greifbar erscheint, 1aBt nicht nur den praktikablen Weg zur
Zielerreichung im Nebel, sondern birgt die latente Gefahr einer
Rechtfertigung von Herrschaftsausiibung in sich, welche die
Idee der Demokratie gerade in ihr Gegenteil verkehrt. Die
schweizerische Demokratie kann weder von einem hochge-
steckten Individualansatz der Selbstbestimmung oder Partizi-
pationseuphorie, noch von einem Kollektivansatz der Selbstre-
gierung oder Betroffenenherrschaft her zulanglich gedeutet
werden. Aber auch der output-orientierte Glaube an das mehr
oder weniger richtige Resultat demokratischer Mehrheitsent-
scheidungen tragt fiir sich allein nicht.

Ein schweizerisches Demokratieverstindnis, das den skiz-
zierten Gefahren einer Uberspannten Legitimation entgehen
will, ist auf drei Sdulen abzustitzen. Die Suche nach den Leit-
werten hat erstens verschiedene Schichten der Staatlichkeit
einzuschlieBen und diese zueinander in Beziehung zu setzen:
Demokratie 1st immer Idee, Norm und Realitdt. Die politologi-
sche Redeweise von den normativen Demokratictheorien darf
die der Staatslehre spatestens seit HERMANN HELLER geldufige

8 Vgl. demgegentuber das beriihmte SCHILLER-Zitat: «Was ist dic Mehrheit?
Mehrheit ist der Unsinn, Verstand ist stets bei Wen’gen nur gewesen. .. Man
soll die Stimmen wagen und nicht zdhlen! Der Staat muB untergehn, friih
oder spat, wo Mehrheit siegt und Unverstand entscheidet.» (Sapieha in
«Demetrius», Dramatisches Fragment von FRIEDRICH SCHILLER).
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Erkenntnis nicht verdunkeln, daf3 Normativitat ohne Vor- und
Riuckbeziige auf Normideen und Normwirklichkeit nicht er-
fal3t werden kann. Gerade fur die Demokratie erweist sich das
Spannungsverhéltnis von rechtlicher und auBerrechtlicher
Normativitit und Normalitdt 1.S.v. HELLER als konstituie-
rend . Es wire nutzloses Tun, ein schweizerisches Demokra-
tieideal losgelost von Verfassungsrecht und Verfassungsreali-
tat, von geschichtlich gewachsenen Verstandnissen und geleb-
ter Alltagsdemokratie, vom Wandel des «Volksgeistes» ermit-
teln zu wollen. Der Verzicht auf die unerfillbare demokratische
Heilserwartung fithrt zwangslaufig zur Abwendung von hoch-
abstrakten Formeln und zur Erarbeitung von Leitwerten, die
auf einem tieferen Abstraktionsniveau gefunden werden miis-
sen.

2. Menschenwurde und Volkssouveranitat

Zweitens ist die Vorstellung zu verabschieden, das Ganze de-
mokratischer Herrschaftsausubung lasse sich auf einen einzi-
gen Zielwert orientieren. Es ist im ersten Teil dieser Arbeit
expliziert worden, dal3 jede freiheitliche und soziale Demokra-
tie auf den obersten Wert der menschlichen Personalitit, auf die
Menschenwiirde, verpflichtet ist. Grundgedanke der Demo-
kratie ist und bleibt die Achtung vor dem Individuum, die
Behandlung jedes Menschen «als Zweck und nicht blof3 als
Mittel» **. Wenn mit «Selbstbestimmung» des Menschen diese
Sinndeutung angesprochen wird, mag sie als abstrakter Leit-
wert bestehen bletben®. Demokratie anerkennt zudem keine
nicht auf'das Volk riickfiihrbare und von thm zumindest mittel-
bar legitimierte staatliche Macht als gerechtfertigte Autoritat.
Dies besagt der Grundsatz der Volkssouverénitit als politische
Wirklichkeit, «als ein polemisches Prinzip der politischen
Machtverteilung im Gegensatz zum Prinzip der Herrschersou-
veranitat» *¢. Es 1st aber nochmals zu wiederholen, dall Men-
schenwiirde und Volkssouverinitat unlosbar miteinander ver-
bunden sind, zwei Seiten einer Munze bilden.

8 HELLER (1970), 249 ff.

8 So auch KEILMANSEGG (1977a), 258f.

 Der Begriff der Selbstbestimmung (Autonomie) ist aber vieldeutig und
MiBverstindnissen ausgesetzt; er 1aBt sich nicht mit der Menschenwiirde
gleichsetzen, weil diese dem Individuum schlechthin eignet, ohne Riicksicht
auf Staatsangehorigkeit oder gar politische Statuseigenschaften.

8 HELLER (1970), 247.



188 RENE A. RHINOW

Doch ausreichend operabel erscheinen diese Richtpunkte
nicht; sie bilden vielmehr die i1deengeschichtliche Basis, auf
welcher die Suche nach dem aktuellen schweizerischen Demo-
kratieverstindnis erst beginnen kann. Wirklichkeitsorientierte
Erkenntnisse liefern die Restriktionen: etwa die Unaufhebbar-
keit von Herrschaft, die Organisations- und Strukturierungs-
problematik von Entscheidungsprozessen, die irrtumsanfallige
Mehrheitsentscheidung, die nicht vorauszusetzende Partizipa-
tionsmotivation sowie das Auseinanderklaffen von Entschei-
dungstragern und Betroflenen.

In Rechnung zu stellen ist ferner, daf3 sich spitestens in der Phase der realisic-
renden Konkretisierung einer Mehrzahl konkreter Leitwerte deren konfligic-
rende Natur erweisen kann. Bereits bei der Betrachtung der verschiedenen
Rechtfertigungsansiitze ist offenkundig geworden, dal} individuelle und
kollektive Legitimationsstrange nicht konsistent zu sein brauchen.

3. Demokratie im Vieleck der Staatsideen

SchlieBlich ist erneut darauf hinzuweisen, daf} sich Demokratie
als Strukturprinzip in die Verfassungslage der Schweiz einzu-
gliedern hat. Die demokratische Herrschaftsform kann nicht
alles leisten, was der Staat als solcher hervorbringen soll. Na-
mentlich vermag Demokratie fiir sich allein Richtigkeit, Frei-
heit und Gerechtigkeit nicht zu verbiirgen. Ein verfassungsada-
quates Bild der Demokratic kann ohne die wechselseitigen
Verschrankungen mit anderen Strukturprinzipien, ohne die
Einbettung in das Ensemble der die Schweiz tragenden Leit-
werte, nicht herausgebildet werden.

Das schweizerische Demokratieverstandnis hat — so lautet
das Fazit — gleichzeitig drei Anforderungen zu gentigen: Es ist
normativ-realistisch im Rahmen von Verfassungsrecht und
Verfassungswirklichkeit zu gewinnen, es soll von operablen,
nicht unbedingt konsistenten Leitwerten mittlerer Abstrak-
tionshohe auf der Basis von Menschenwiirde und Volkssouve-
ranitit getragen sein, und es mull im Koordinatennetz der
Gesamtverfassung seinen Platz finden. Es zeichnet sich damit
zwangsldufig durch mehrdimensionale Komplexitdt®” aus.

87 Vgl. auch ScHARPF (1975), 66fF., der auf wissenschaftlich-theoretischer
Basis ebenfalls eine — von der hier vertretenen Auffassung in manchem
abweichende — komplexe Demokratietheorie fiir das deutsche politische
System postuliert, allerdings ohne explizit auf das Verfassungsrecht der
Bundesrepublik Deutschland einzutreten. Sein Anliegen ist es, das Partizi-
pationspostulat auf mindestens drei Ebenen auszuschopfen: durch Erho-



Grundprobleme der schweizerischen Demokratie 189

b) Einzelne Elemente des Demokratieprinzips

Die vorliegende Arbeit ist dem Studium ausgewdhlter Grund-
probleme der schweizerischen Demokratie gewidmet. Entspre-
chend kann hier auch nicht der Versuch unternommen werden,
das schweizerische Demokratieprinzip in seiner Tiefe und
Breite zu entfalten. Vielmehr beschrianken sich die folgenden
Uberlegungen auf vier Faktoren, die das politische System in
ganz besonderer Weise geprigt haben:

88

Die Herrschaftsausiibung erfolgt ausschlieBlich durch staat-
liche Organe, deren oberste Behorden vom Volk in freien und
gleichen Wahlen oder durch die Volksvertretung bestellt
werden, die mit limitierter Leitungsgewalt ausgestattet, der
offentlichen Kontrolle des Volkes unterworfen und diesem
gegentuiber direkt oder indirekt verantwortlich sind (responsi-
ble government).

Die repriasentative Herrschaftsausiibung wird erginzt und
eingerahmt durch besondere partizipative Institutionen, die es
dem Volk, Volksteilen und intermedidren Organisationen
ermoglichen, effektvoll Einflull auf die behordliche Politik-
gestaltung auszuiiben, an wichtigen Sachentscheidungen
teilzunehmen sowie Kontroll- und Oppositionsfunktionen
wahrzunehmen.

Der politische Entscheidungsprozel3 spielt sich im Rahmen
vom Staat positiv bewerteter pluralistischer Gesellschafts-
strukturen®® ab und enthilt Elemente der Konkordanz und
Konkurrenz, wobel dem Konfliktregelungsmuster des gutli-
chen Einvernehmens sowie der proportionalen Besetzung
offentlicher Organe ein starkes Ubergewicht zukommt.

Das fur jede Demokratie konstituierende Mehrheitsprinzip
wird erganzt durch den hohen Stellenwert des breiten Kon-
senses und beschrankt durch verschiedenartige Mechanis-
men zum Schutz kultureller, regionaler und politischer Min-
derheiten.

hung des Gewichts der Wahlentscheidung im politischen ProzeB3, durch die
gleichmalBlige Eroffnung weiterer Chancen der aktiven Partizipation an
Entscheidungsprozessen tUber die Wahlbeteiligung hinaus sowie durch die
Ausschopfung von Partizipationsmoglichkeiten in gesellschaftlichen Berei-
chen.

Vgl. hiezu etwa SCHEUNER (1978c¢), 145ff.; FRAENKEL (1964).



190 RENE A. RHINOW

Die hier ausgewahlten Elemente sind insofern normativ, als sie nicht einen
gegenwirtigen Stand helvetischer Demokratiepraxis beschreiben und fest-
schreiben wollen, sondern als Leitbild eine dem Volk gegeniiber verantwortli-
che, vom Volk kontrollierte und partizipativ wirkungsvoll erginzte, primir
auf Konkordanz angelegte Herrschaftsordnung auf dem Boden eines mehr-
fach moderierten Mehrheitsprinzips enthalten. Sie sind restriktiv, weil sie
sowohl die mangelnde Konsistenz innerhalb dieser Zielwerte wie auch das
Spannungsverhiltnis zu anderen Strukturprinzipien in Rechnung stellen.
Und sie sind realistisch, weil sie die geschichtlich gewachsenen Strukturen und
Institutionen, ein «offenes» Menschenbild wie auch die beschriankte Lei-
stungs- und Verdnderungskapazitit des politischen Systems mit einbezichen.
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3. Teil:

Reprasentation und Plebiszit:
Zuordnungsprobleme

I. Reprisentative und verantwortliche Herrschaft
a) Komplexe Entscheidungsorganisation

1. Pluralitat von Organen

Daf3 auch die schweizerische Demokratie in erster Linie repra-
sentativer Handlungsorgane bedarf, ist bereits mehrfach her-
vorgehoben worden. In Anlehnung an klassische Ideen werden
die Organe als «Gewalten» gegliedert und in mehrfache Rela-
tionen zueinander gesetzt. Die Bundesverfassung richtet sie ein
und gibt thnen ihre Kompetenzen: Parlament, Regierung und
Verwaltung, Gerichte. Sie alle treffen Entscheidungen anstelle
des Volkes und fir das Volk; sie nehmen im strukturierten und
aufeinander abgestimmten Verfahren die Befugnisse wahr, die
dem modernen Staat Ubertragen werden. Kennzeichnend fur
das schweizerische Regierungssystem sind etwa: der Bikamera-
lismus (National- und Standerat mit tetlweise je spezifischer
Représentationsbasis), die relativ parlamentsunabhdngige Stel-
lung der Regierung (der Bundesrat mul} weder ein Mil3trauens-
votum noch - in der Regel — die Nichtwiederwahl fiirchten,
kann allerdings seinerseits das Parlament auch nicht auflosen),
die eigenartige Verbindung von Kollegial- und Departemental-
prinzip in der Exekutivspitze, die beschrinkte Verfassungsge-
richtsbarkeit auf Bundesebene ', die freiwillige Proportionalisie-
rung aller hochsten Organe, auch des Bundesgerichts, sowie die
spater zu beleuchtenden ausgeprigten Konkordanzmechanis-
men. Die schweizerischen Organisationsstrukturen weisen so-
mit eine interorganische und intraorganische Binnendifferen-
zierung aus, die fur die Bewdltigung der Aufgabenfiille im

"Art.113 Abs.3 BV hat ebenfalls systempridgenden Charakter, weil Verfas-
sungsgerichtsbarkeit in ganz besonderem Mal} «politische» Justiz darstellt;
vgl. zum Begriff des politischen Richters etwa RHINOW (1979), 165fT.
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Sozialstaat wohl unausweichlich erscheint, gleichzeitig aber
leicht den Eindruck eines verschachtelten und anonymen Ap-
parates vermittelt, der dem Biurger den Zugang zu den Behor-
den erschwert und Tendenzen der Entfremdung oder Abwen-
dung fordert.

Um die Gesamtheit der mit bindenden Entscheidungen
betrauten Organe und Behorden darzustellen, 1st es aber uner-
laBlich, auch auf die vielfaltigen Ausgliederungen in foderativer
und gesellschaftlicher Hinsicht hinzuweisen. Politische Be-
schliisse werden in der Schweiz durch Instanzen verschiedener
Stufen getroffen (Bund, Kantone, Gemeinden, interkantonale
und interkommunale Organisationen). Auf diesen Ebenen
wiederholt sich teilweise die oben beschriebene Pluralitit, so
daf} sich die Komplexitat der Entscheidungsorganisation um
ein Vielfaches vermehrt. SchlieBlich nehmen in steigendem
Ausmal private Rechtssubjekte (Verbande, Unternehmungen)
oder ausgegliederte offentlichrechtliche oder gemischtwirt-
schaftliche Gebilde offentliche Aufgaben wahr 2.

2. Pluralitat von Verfahren

Der Komplexitat von Organen entspricht eine Vielzahl mitein-
ander verknupfter Verfahren zur Herstellung verbindlicher
Entscheidungen. Politik besteht nicht in einer Summe unkoor-
dinierter und zeitlich aneinandergereihter Beschliisse, sondern
in einem System von Regeln und Abldufen, das im Rechtssy-
stem seinen markantesten Ausdruck findet. Zur Entscheidung
verfestigte Politik schlagt sich in Rechtsakten nieder, die nach
unterschiedlichen Kriterien differenziert werden: rechtsfunk-
tionell mm Akte der Rechtsetzung, Rechtsanwendung und
Rechtsdurchsetzung; ranghohenmdfig in Normen der Verfas-
sungs-, Gesetzes-, Verordnungs- oder BeschluBesstufe; staats-
funktionell in Akte der Legislative, der Exekutive und der
Judikative. Politische Entscheidungsprozesse spielen sich weit-
gehend im Rechtsverwirklichungsprozel3 ab und unterliegen
deshalb vielfdltigen Restriktionen. Sie werden in ein zwar der
Veranderung geoffnetes, aber geschichtlich gewachsenes und
kompliziertes Ordnungsgefiige hineingezwangt, was bedeutet,
daBl Systemgrenzen nicht durch Sachpolitik 1m Einzelfall,

2 Vgl. etwa Hotz (1979a); DERSELBE (1979b); LENDI/NEF (1979); WERDER
(1980).
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sondern nur durch Revision dieser Grenzen selbst in Frage
gestellt werden konnen.

Politische Entscheidungsprozesse sind also vor allem gestufte
sowie formlich, sachlich und zeitlich differenzierte Verfahren
der Legiferierung, aber teilweise auch Verwaltungsverfahren
und justizformige Verfahren.

b) Reprisentation

1. Zur Reprasentation im allgemeinen

Wenn Entscheidungen durch Organe getroffen werden, so
kommt unter dem Blickwinkel des Demokratieprinzips dem
Verhiltnis dieser reprasentativen Organe zum Volk vorrangi-
ges Gewicht zu.

Das Wesen der Reprisentation besteht darin, dall das Volk durch eine Person
oder Personengruppe mit verbindlicher Wirkung «dargestellt», d. h. vertreten
wird *. Unter Reprisentation im staatstheoretischen Sinn wird die rechtlich
autorisierte Ausiubung von Herrschaftsfunktionen durch verfassungsmaldig
bestellte, in Namen des Volkes handelnde Organe verstanden, die ithre Autori-
tit mittelbar oder unmittelbar vom Volk ableiten. Der Staat aktualisiert sich
im Handeln dieser Organe, die fiir die Gesamtheit wirken und vom Konsens
der Gesamtheit her legitimiert werden. Fiir das schweizerische Demokratie-
prinzip ist hinzuzufiigen, dal} reprisentative Herrschaftsausiibung auch cin
konsiliares Element enthalt, das im Zusammenhang mit den Volksrechten
zum Tragen kommt und besonders deutlich beim «Antrag» der Behorden auf
Zustimmung zu oder Ablehnung einer (formulierten) Volksinitiative in der
Volksabstimmung in Erscheinung tritt.

2. Volksvertretung

Als unmittelbarer Reprasentant des Volkes erscheint das von
thm gewahlte Parlament; es 1st eigentliche «Volksvertretung».
Eshandelt im Auftrag und im Namen des gesamten Volkes. Der
Nationalrat als Volksvertretung wird in freien, gleichen, unmit-
telbaren und geheimen Wahlen gewdhlt®. Mit dieser Volks-
wahl, die in anderen Demokratien das einzige formalisierte
Mitwirkungsrecht der Aktivbirgerschaft darstellt, wird dem
Parlament die primare Verantwortung fiir die Politikgestaltung

? Zur Reprasentation vgl. etwa die Aufsidtze im Sammelband «Zur Theorie
und Geschichte der Reprasentation und Reprisentationsverfassung», hrsg.
von HEINZ RauscH, Darmstadt 1968.

* Art.73/74 BV; Art. 16ff. PRG (SR 161.1).
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ubertragen. Die Wahl selbst wird durch unterschiedliche Fak-
toren gepragt: Sie stellt einmal Personlichkeitswahl dar und
ubertragt somit generalisiertes Vertrauen an einzelne Mandats-
trager, «richtige» Entscheidungsbeitrage zu liefern. Sie begriin-
det aber auch «Vertretungsverhdiltnisse», indem Abgeordnete
von Volksgruppen und Regionen gewadhlt werden. Auf diese
Weise vermittelt die Wahl konkretes Vertrauen in die Verfol-
gung von Gruppeninteressen (z. B. Parteien, Regionen, wirt-
schaftliche Assoziationen). Sie wird schlielich in geringerem
Ausmal} zum wahlimmanenten Sachentscheid, wenn die Wah-
lerpraferenz einer Partei aufgrund ithrer mehr oder weniger ab-
strakten ideologischen Programmatik gilt.

Der Wahl des Parlaments wird in der Schweiz — zumindest
auf Bundesebene — von den Wahlberechtigten kein groBes
Interesse (mehr) entgegengebracht.

Wihrend die Beteiligung bei der ersten Proporzwahl 1919 noch 80,4 Prozent
betrug?®, pendelte sie sich in der Zwischenkriegszeit zwischen 76,4 und 78,8
Prozent ¢in. Bis 1979 sank sie kontinuierlich, allerdings in zwei groflen Spriin-
gen (1943 auf 70 Prozent ® und 1971 von 65,7 auf 56,8 Prozent7), bis sie 1979 gar
unter die 50-Prozent-Marke fiel (48,1 Prozent). 1983 zeichnete sich erstmals
wieder ein leichter Aufwirtstrend ab: 48,9 Prozent nahmen an den National-
ratswahlen teil.

Die Ursachen der sinkenden Wahlbeteiligung liegen wohl
einerseits in der Eigenschaft unseres politischen Systems, das —
angesichts vielfaltiger Machtaufsplitterungen und Konsensbe-
diirfnisse, gepriagt durch Foderalismus, relative Regierungsun-
abhangigkeit, direktdemokratische Volksrechte, Vielparteien-
system, Verhaltniswahlverfahren sowie Miliz- und Konkor-
danzprinzip — die politische Einflulnahme tber Parlaments-
wahlen reduziert und damit als weniger attraktiv erscheinen
laBt als in anderen Systemen. Anderseits fallen allgemeine
Abstinenzgriinde ins Gewicht, die weiter hinten zu beleuchten
sind ®. Das Parlament als Reprasentant des Volkswillens befin-
det sich im schweizerischen Regierungssystem in einer eigenar-
tigen «Sandwichposition»: Es ist eingeklemmt zwischen den
direktdemokratischen Sachentscheidungsbefugnissen des Vol-

s Unter dem Regime des Majorzsystems betrug die Beteiligung zeitweise
unter 50 Prozent (1914: 46,2 Prozent!).

61943 zog auch der erste SP-Vertreter in den Bundesrat ein, nachdem die SP-
Fraktion in den Wahlen um 25 Prozent zugenommen hatte!

7 An den Wahlen von 1971 nahmen zum ersten Mal die Frauen teil, die erst zu
Beginn des gleichen Jahres das Stimmrecht erhalten hatten (7.2.1971).

® Vgl. dazu hinten S.225ff.
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kes und der mit recht groBer Unabhangigkeit ausgestatteten
Regierung. Hiezu kommt die Konkurrenz anderer Reprasenta-
tionssdulen, namentlich der foderativen und der spéter zu
betrachtenden korporativen Reprasentation®. Die im Ver-
gleich zu anderen Systemen relativierte Stellung der Bundesver-
sammlung '° darf aber gerade in normativer Hinsicht nicht zum
AnlaBl genommen werden, die trotzdem betrachtliche Bedeu-
tung des Parlaments zu unterschatzen. /hm bleibt verfassungs-
rechtlich aufgetragen, «die oberste Gewalt des Bundes» auszu-
uben, wenn auch unter «Vorbehalt der Rechte des Volkes und
der Kantone»''. Es wahlt die tbrigen oberen Organe des Bun-
des (Bundesrat, Bundeskanzler, Bundesgericht und General),
es tragt von Verfassungs wegen die Hauptverantwortung fiir die
Politikgestaltung in den Formen der Rechtsetzung, wenn ihm
dies in der Realitdt auch nur teilweise gelingt'?, es betreibt
AuBen- und Militdrpolitik, genehmigt das Budget und tibt die
Oberaufsicht uber Verwaltung und Justiz aus.

Zweifellos hat das Parlament in den letzten Jahrzehnten an Einflull verloren,
vor allem zugunsten der Exekutive oder gesellschaftlicher Machtzentren, die
von den Stimmbiirgern weniger oder iiberhaupt nicht zu beeinflussen sind.
Machtverlagerung oder teilweiser Machtverlust des Parlamentes stiarkt also
andere, allenfalls nicht verfaBte Repridsentanten, keinesfalls aber das Volk.
Wahlabstinenz durfte diesem Prozel3 eher forderlich sein; zumindest wird das
Gewicht der Volksvertretung nicht gestarkt, wenn sie von weniger als der
Halfte der Stimmberechtigten gewdhlt worden ist.

Eine mit der Parlamentsreprdasentation verbundene Vorstel-
lung verlangt von der Volksvertretung, dal3 sie « Spiegelbild des
Volkes» sein soll. Das Parlament ist fur seine verfahrenslegiti-
mierende Problemlosungsfihigkeit auf eine moglichst propor-
tionale Vertretung aller Schichten und Gruppierungen des
Volkes angewiesen; das Proporzsystem liefert — im Bund seit
1918 — die wahlrechtlichen Voraussetzungen hiefiir. Gerne
tbersehen wird indessen, dal} eine Atomisierung der Parla-
mentszusammensetzung Gefahren in sich birgt, die mit den
Stichworten der erschwerten Konsensfindung und Mehrheits-
bildung, der Effizienzverluste, der Orientierungsschwierigkei-
ten fir den Biirger und der Machteinbul3e zugunsten der Exeku-
tive anzudeuten sind. Die konsequente Durchfihrung einer
«gerechten» Proportionalisierung und die beinahe unbegrenzte

? Vgl. etwa NEIDHART (1975), 307 ff.; DERSELBE (1983a).

' Vgl. etwa GRUNER (1973), 11.

'"Art.71 BV.

'2 Vgl. hiezu vor allem EICHENBERGER (1949), 134 ff.; DERSELBE (1980a), 2751T.
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Zulassung neuer Gruppen (und Grippchen) zu den Wahlen
kann zudem nicht nur das Parlament an die Grenzen seiner
Entscheidungsfahigkeit fithren, sondern auch einen betriachtli-
chen Verlust von Stimmen zur Folge haben, weil sie bei der
Verteilung der Parlamentssitze leer ausgehen '°.

Mit der Reprasentation verbunden ist aber auch die Idee, dal3
sich im Parlament eine «geistige Elite» cinfinde, welche die
«Wigsten und Besten» im Lande zusammenflihre '*. In der Tat
verlangt die materiell-legitimierende Problemlosungsfihigkeit
des Parlaments, dall Sachverstand, Urteilsvermogen und com-
mon sense in ausreichendem Ausmal vorhanden sind — notfalls
auch ohne oder gegen die Exekutive. Insofern 1st es auch auf
geistigpolitische Eliten angewiesen — ein Faktor, der allenfalls
von den Parteien bei der Kandidatenauslese beeinflullt werden
kann, im ubrigen aber hauptsachlich davon abhangt, ob sich
entsprechende Burgerinnen und Biurger tberhaupt auf eine
Liste setzen lassen, und ob das wahlende Volk bereit ist, diese als
solche zu anerkennen und nach Bern zu «delegiecren». Die
gegenwartige Lage in den schweizerischen Parlamenten kann
diesbeziiglich kaum als sehr hoffnungsvoll bezeichnet werden.
Nach wie vor, ja in wachsender Dringlichkeit hat die Forderung
von Max IMBODEN (aus dem Jahre 1968!) ihre Berechtigung, es
miulten die weitgehend verlorenen Eliten wieder politisch
zurickgewonnen werden ',

3. Reprasentation durch andere Organe

Wenn auch das Parlament unmittelbar das Volk vertritt, so ist
nicht thm allein aufgetragen, politisch verbindliche Entscheide
fur das Gemeinwesen zu fillen. Alle Leitungsorgane des demo-
kratischen Staates reprasentieren das Volk und sind insofern
demokratisch legitimiert, als sie keiner anderen Instanz, weder
einer weltlichen noch einer kirchlichen, verpflichtet sind und
von keiner Instanz gewahlt werden, die nicht threrseits vom
Volk legitimiert ist.

In der Schweiz hat vor allem der Bundesrat seit der Grindung des Bundes-
staates eine reprasentative Stellung eingenommen. Er geniellt heute vielleicht
mehr denn je das Ansehen des iiber den Parteien und Gruppeninteressen

¥ Bet den Grof3ratswahlen in Basel-Stadt vom 27./29.1.1984 wurden 21
Listen eingereicht; 11 davon erzielten keinen Sitz im Parlament!

" Vgl. die Nachweise bei ScHErFoOLD (1966), 157ff., und RIKLIN/MOCKLI
(1983), 431

'* IMBODEN (1971d), 327ff. Zur Elitebildung in der Bundesversammlung und
im Bundesrat vgl. GRUNER (1973).
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stechenden Wahrers des Gesamtwohls, der initiiert, lenkt, koordiniert, aus-
gleicht und bereits konsensfiahige Losungen priasentieren mul3'¢. Nach Art.95
BV ist der Bundesrat «oberste vollziehende und leitende Behorde der Eidge-
nossenschaft»; er besorgt die Regierungsobliegenheiten, die das Verwaltungs-
organisationsgesetz von 1978 in finf Teilbereiche gliedert: Allgemeine innen-
und auBenpolitische Lagebeurteilung, Ziel- und Mittelbestimmung fiir das
Staatshandeln, Koordination auf Regierungsebene, Erlal und Verwirkli-
chung von Regierungsrichtlinien sowie Vertretung des Bundes nach innen und
auBen'. Der Bundesrat ist nicht nur dem Parlament als Wahl- und Oberauf-
sichtsorgan, sondern auch der Offentlichkeit gegeniiber verantwortlich. Diese
Verantwortlichkeit '® ist nicht bloB3 eine politische, sondern cine staatsrechtli-
che Institution '°.

Doch nehmen neben dem Bundesrat auch andere Organe und Behdrden
Repriisentationsfunktionen wahr. Liegt nicht auch dem helvetischen «Kom-
missionswesen» und der Verwaltung durch Milizbehorden (Schulpflege,
Sanitits- und Erziechungsrite usw.) ein Reprisentationsgedanke zugrunde?

Mit diesem Prinzip der demokratischen Legitimationskette*°
oder der formalen Reprasentation als rechtsformlichem «Auto-
risations-, Legitimations- und Zurechnungszusammenhang»?'
empfangen alle Leitungsorgane ihre Handlungserméachtigung
im Rahmen der politischen Zustindigkeitsordnung, d.h. im
Rahmen der verfassungsmiaBigen Kompetenzregelung. Frei-
lich nimmt der Grad dieser formalen Legitimation ab, je mehr
Stufen zwischen Volk und handelndes Organ geschaltet sind.
Dies ist aber kein Einbruch in den Grundsatz reprasentativer
Herrschaftsaustiibung. Ja die formale Distanz zum Volk kann
durch inhaltliche Reprisentationsvorgange tiberspielt werden,
wie das etwa ber personifizierten Funktionsausubungen der
Fall ist (Ombudsman, Preisiiberwacher).

¢) Verantwortliche Herrschaftsausiibung

Mit der formalen Reprasentation ist das Wesen der demokrati-
schen Herrschaftsorganisation noch nicht zulanglich erfaf3t.
Behorden werden nicht nur eingesetzt und «bevollmichtigt» zu
beliecbigem Handeln. Vielmehr findet das reprdsentative Regie-
rungssystem seinen Sinn darin, dal3 die bestellten Organe fiir das

16 Vgl. etwa NEIDHART (1975), 3211

7 Art. 3 VwWOG (SR 172.010).

'® Vgl. hiezu vor allem EICHENBERGER (1980i), 377f.

' Neuerdings werden wieder Bestrebungen wach, die Volkswahl des Bundes-
rates einzufithren. Diese 1st jedoch nicht Voraussetzung fir die Verantwort-
lichkeit der Exekutivspitze gegenuber dem Volk!

20 So HErRZOG (1980), Rdz. 48 f1.

21 So BOCKENFORDE (1982), 318f.
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Volk, nicht nur anstelle, sondern 1m Interesse des Volkes han-
deln. Sie sollen das Volk nicht nur formal, sondern auch mate-
riell, inhaltlich, reprasentieren. Sie tiben ein gegenstandlich und
zeitlich begrenztes Mandat («trust»), ein Am¢ aus*> und sind
deshalb fiir ihre Amtsfithrung verantwortlich. Herrschaft «wird
... als Dienst am Ganzen uberhaupt erst gerechtfertigt» (WEg1z-
SACKER)?*. Man kann deshalb auch in Anlehnung an die anglo-
amerikanische demokratische Tradition von «responsible go-
vernment» sprechen **, um die Riickbezogenheit aller Amtswal-
ter auf das Volk zu kennzeichnen. In der kontinentalen Staats-
lehre hat der Grundgedanke verantwortlicher Herrschaftsaus-
ubung bis vor wenigen Jahrzehnten wegen der Blendwirkung
von Identitatsvorstellungen ein Schattendasein gefristet. Er ist
vor allem in der Schweiz wieder ans Licht gehoben worden *°.
Diese inhaltliche Reprasentation la3t sich nicht aufden Vollzug
eines priexistenten Volkswillens reduzieren, weil es diesen gar
nicht gibt 2. Sie realisiert sich im Wechselspiel von Willensdu-
Berungen aus dem Volk und offentlicher parlamentarischer
Meinungs- und Willensbildung. Reprasentation ist etwas Pro-
zeBhaftes, indem sie sich in der politischen Auseinandersetzung
verwirklicht: durch das diffizile Bestreben der Leitungsorgane,
in langwierigen Verfahren Entscheidungen zu produzieren, die
von einer vermuteten, moglichst breiten Mehrheit des Volkes
gebilligt wiirden (oder werden). Eine solche Sicht schlieB3t ein,
dal} einerseits Meinungen aus dem Volk — «gebundelt» tuber
Gruppen, Parteien, Verbande und Medien — in den Prozel3 der
Willensbildung einflieBen («Meinungsbildung von unten nach
oben»), dall den Behorden anderseits Funktionen der Flihrung,
der Uberzeugung, des Ausgleichs, der Konsensbildung und
schlieBlich der Entscheidung zukommen. Fur diese Entschei-
dungen wiederum sind sie vor dem Forum der Offentlichkeit
begriindungs- und rechenschaftspflichtig.

Unser politisches Alltagsvokabular ist voll von Formulierungen, die diesen
Prozef} z7um Ausdruck bringen: Die Behorden sollen «das Ohr am Volk
haben», auf die Anliegen von Minderheiten Rucksicht nehmen, die Note

22 Auf die verpflichtende Bedeutung des «Amtes» hat insbesondere HENNIS
(1968) hingewiesen.

2 voN WEIZSACKER (1983), 392.

24 S0 dem Sinne nach auch EICHENBERGER (1980i), 374ff.; ausdriicklich
BAUMLIN (1966), 224f., und MANDT (1974).

23 BAUMLIN (1954), 40, 1041.; EICHENBERGER (19801), 37411.; vgl. auch ScHEU-
NER (1978b), 298 f1.; DERSELBE (1978a), 25311,

26 Vgl. dazu vorne S. 167ff., insbesondere S. 171 f.
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Betroffener aufnehmen, nicht iiber den Kopf der Bevolkerung hinweg regie-
ren, wissen, «wo der Schuh driickt»; sie sollen aber auch «endlich handeln»,
Mut zu Losungen aufbringen, vorangehen, vor dem Parlament und dem Volk
«antreten» usw.

Materielle Reprisentation heiflt also nicht Ausfithrung, Erforschung eines
gar empirisch zu ermittelnden (Zufalls-)«Volkswillens» am Tage X, sondern
aktive, rechenschaftspflichtige Entscheidherstellung durch die Reprisentan-
ten im Anschlul3 an ein weitestgehend 6ffentliches Meinungs- und Willensbil-
dungsverfahren, das durch die Suche nach dem bonum commune, nach der
richtigen Losung, und — je nach der Tragweite des Entscheidungsgegenstandes
— durch die Beteiligung der Offentlichkeit geprigt ist. Das Volk ist dann
formell und materiell repriasentiert, wenn es den Behorden gelingt, gesell-
schaftliche Probleme zu erkennen, auszutragen und zu mehrheitsfihigen
Losungen zu verarbeiten, oder — vom Volk her formuliert — wenn eine mehr
oder weniger groBe Mchrheit des Volkes in thren Erwartungen an die Repra-
sentanten auf die Dauer nicht enttauscht wird *’.

Die schweizerische Verfassungsordnung hat verschiedene In-
stitutionen eingerichtet, die dieses Wechselspiel von Verant-
wortung und Kontrolle ermoglichen und zum Tragen bringen
sollen: die Amtsdauer aller Leitungsorgane und mit wenigen
Ausnahmen auch der Beamten, die thr korrespondierende
periodische Wiederwahl des Parlaments nach 4 Jahren *¥, Pro-
zeduren rechtlicher und politischer Verantwortlichkeitswahr-
nehmung sowie vor allem die plebiszitaren Systemelemente.
Die schweizerische Demokratie macht nicht nur den Wahltag,
sondern zahlreiche Abstimmungstermine zu «Zahltagen».
Daneben spielen aber die intermedidren Institutionen, nament-
lich Parteien und Medien, sowie die aktive Offentlichkeit
schlechthin eine wichtige Rolle in diesem Reprasentationsvor-

gang.

I1. Systemprigende plebiszitire Elemente

a) Die Schweiz als plebiszitdr imprdgnierte Reprdsentations-
demokratie

Das schweizerische Demokratieprinzip enthilt als weiteres
Bauelement neben der reprasentativen Herrschaftsordnung die
Sachentscheidungs- und Antragsrechte des Volkes, namentlich
Volksinitiative und Referendum. Diese direktdemokratischen
Institutionen pflegen zuweilen sogar als das Wesen unserer

7 Vgl. zu diesem Prozel materieller Reprisentation auch BOCKENEORDE
(1982), 32011
% Art.76 BV.
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Demokratie bezeichnet zu werden. Eine derartige Auffassung
driickt sich etwa in der Qualifizierung des schweizerischen
Systems als Referendumsdemokratie (GIACOMETTI) aus. Zwel-
fellos stellen die plebiszitaren Einrichtungen in zweifacher
Hinsicht markante Sonderheiten dar: Einmal well sie in ande-
ren Verfassungsstaaten nicht — oder jedenfalls nicht in entspre-
chender Ausgestaltung — anzutreffen sind, dann aber auch, weil
sic das schweizerische politische System effektiv mitgepragt
haben. Insofern ist es richtig, die schweizerische Demokratie
nicht als «gewohnliche» Reprasentativdemokratie zu qualifi-
zieren, sondern thre Eigenheiten mit einem Kiirzel auch begriff-
lich zu signalisieren. Die Gefahr von Bezeichnungen wie «Refe-
rendumsdemokratie», «direkte Demokratie» oder «halbdi-
rekte Demokratie» liegt aber darin, dal3 das Beiwort gedanklich
unvermittelt zum Hauptwort, zum systemgestaltenden Prinzip
schlechthin wird.

Dal} diese Auffassung nicht richtig sein kann, ist in dieser
Arbeit bereits mehrfach angeklungen. Wohl unterstehen alle
Verfassungsanderungen dem obligatorischen Volks- und Stin-
dereferendum?, kann gegen Bundesgesetze und gegen gewisse
Typen von Staatsvertragen und allgemeinverbindlichen Bun-
desbeschliissen das fakultative Referendum ergriffen werden *°,
kennen Kantone und Gemeinden einen weiteren Facher unmit-
telbarer Beteiligungsrechte. Doch die plebiszitaren Elemente
haben ergdnzenden Charakter; sie treten zum reprisentativen
Prinzip hinzu, modifizieren dieses im Sinne einer Optimierung
der materiellen Repridsentation oder begrenzen dessen Gel-
tungsbereich. Reprasentative und plebiszitare Komponenten
«sind in der Tatigkeit nicht trennbare Momente eines zwar
offenen und beweglichen, aber gleichwohl koharenten Sy-
stems» *'. Man kann deshalb die Schweiz als plebiszitar impra-
gnierte Reprasentativdemokratie kennzeichnen.

Die folgenden Uberlegungen gehen der Frage nach, welche
Funktion den Volksrechten im politischen System der Schweiz
heute zukommen kann und soll. Daber steht eine derartige
Betrachtungsweise wiederum im Spannungsfeld von Idee und
geschichtlich erfahrener oder «erforschter» Realitdt. Sie ver-
sucht, kulturpessimistische Schwarzmalerei ebenso zu vermei-
den wie euphorische Partizipationsvorstellungen oder die be-

2% Art. 123 BV.
30 Art. 89, 89bis BV.
31 EICHENBERGER {1980c¢), 971.
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reits geschilderten anthropomorphen Volksbilder *?. Das We-
sen der Volksrechte soll anhand von zwei idealtypischen
Grundmodellen skizziert werden, auf die im wesentlichen die
schweizerische Diskussion der letzten Jahrzehnte zurickge-
fihrt werden kann. Wihrend in der juristischen Diskussion im
allgemeinen die «Rechtsnatur» der Volksrechte erortert wird *3,
geht es hier um eine systemfunktionale Fragestellung: Worin
liegt der Sinn der direktdemokratischen Einrichtungen im
Rahmen des schweizerischen Regierungssystems? Sollen sie das
Volk primar in die Pflicht nehmen, behordliche Politik zu sank-
tionieren, oder eroffnen sie in erster Linie Kontroll- und Oppo-
sittonsmoglichkeiten?

b) Vom Sinn der Volksrechte — ein Uberblick

1. Volksrechte als Instrumente der Sanktion

Eine aus verschiedenen Quellen gespeiste, etwa von GIACO-
METTI ** klar formulierte Anschauung erblickt in den Volks-
rechten, vor allem 1im Referendum, ein «Mittel» des Volkes,
seine Zustimmung oder Ablehnung zu behordlichen Vorlagen
ausdrucken zu konnen. Das Volk im Sinne der Gesamtheit der
Stimmberechtigten wird in einer normativistisch-positivisti-
schen Sicht als Organ aufgefal3t, das wie das Parlament als
entscheidungsbefugte Instanz im Rechtsetzungsverfahren auf-
tritt. Gesetzgebung ist Sache des Parlamentes und des Volkes.
Freilich kommt den beiden «Partnern» nicht dieselbe Rolle zu:
Das Volk kann blof3 annehmen oder verwerfen, wahrend die
Inhaltgebung den Behorden obliegt. Aber ohne diese Sanktion
des Organes «Volk» bleibt der Rechtsakt ebenso wirkungslos,
wie wenn bereits das Parlament die Vorlage abgelehnt hitte.

Die Terminologie der Bundesverfassung scheint diese Deutung nahezulegen,
heil3t es doch, Vorlagen seien der Abstimmung des Volkes (und der Stande) zu
unterbreiten ** oder dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorzulegen *,
allerdings auch, «von der Mehrheit der an der Abstimmung teilnehmenden
Biirger .. .» anzunchmen?’.

** Vgl. dazu vorne S. 167 ff.

 Vel. etwa AUER (1978), 10ff., und WINZELER (1983), 36f1., je mit weiteren
Hinweisen auf Literatur und Rechtsprechung.

* Vgl. etwa GIACOMETTI (1941), 206 ff.; FLEINER/GIACOMETTI (1949), 428 .

S Art. 121 Abs.6 BV,

36 Art.89 Abs.2 BV.

7 Art. 123 Abs. 1 BV.



202 RENE A. RHINOW

Wihrend beim obligatorischen Referendum die Sanktionsfunk-
tion insofern auf den ersten Blick einzuleuchten scheint, als
ohne Mehrheit (der Stimmenden) in der zwangslaufig durchzu-
fihrenden Volksabstimmung ein Rechtsakt nicht zustande-
kommt, bereitet sie beim fakultativen Referendum mehr Miihe.
Denn das Volk ist hier nicht unentbehrlicher Partner; es ist nur
Sanktionsorgan, wenn eine Gruppe aus dem Volk (oder, in den
Kantonen und beim Staatsvertragsreferendum, allenfalls ein
Teil des Parlamentes selbst) diese Sanktion herbeifithren will.
Kommt es infolge Nichtergreifens des Referendums zu keiner
Volksabstimmung, so scheinen sowohl Akzeptation wie Reku-
sation zu fehlen. Doch dullert sich auch beim fakultativen
Referendum nach dieser Theorie das Volk zu jedem referen-
dumspflichtigen Akt, wenn nicht ausdrucklich an der Urne, so
doch «stillschweigend». Wird das Referendum nicht ergriffen,
so ist diese Enthaltung als Zustimmung (um-)zudeuten — getreu
der alten Paromie: Qui tacet consentire videtur. Die «still-
schweigende Zustimmung des Volkes» ist gingige Redensart im
schweizerischen politischen Alltag; sie wird vor allem dann in
threr Problematik eindeutig, wenn bei der Gesetzesanwendung
auf diese Weise ein zwischenzeitlich in politische Anfechtung
geratener Gesetzesinhalt als Produkt eines zumindest ehemali-
gen Volkswillens deklariert und damit gerechtfertigt wird.

Aufdem Boden dieses Verstandnisses steht auch Max IMBODEN, der das Wesen
des Referendums in einer «Institution des Einverstandnisses» erblickt. Volks-
vertretung und Volk bilden den Gesetzgeber: «Um das Gesetz verbindlich
werden zu lassen, bedarf es eines doppelten Einverstindnisses; zum Ja der
Volksvertretung mulBl das ausdriickliche Ja (obligatorisches Referendum)
oder das stillschweigende Ja (fakultatives Referendum) des Volkes hinzukom-
men ... Das Referendum 6ffnet den Weg des Zusammenwirkens von Volk und
Behorden». Da die von den Reprasentanten geprigte Gesetzesvorlage der
Bestitigung durch das Volk bediirfe, werde es zur zentralen politischen
Aufgabe, «ein Einverstindnis zwischen Volk und Volksvertretung herbeizu-
flihren» *®. So wird das Referendum zum Transformator der alteidgendssi-
schen genossenschaftlichen Demokratie in die groBraumigere «reale Volks-
herrschaft» des 20.Jahrhunderts. Es ist ein Element der «konsiliaren Demo-
kratie». IMBODEN halt aber an dieser Sicht nicht fest, sondern erklart einige
Jahre spater, dal3 die genossenschaftliche Demokratie der Vergangenheit
angehdre ., HANS-PETER GASSER hat mit iiberzeugenden Griinden nachgewie-
sen, daB die Ubertragung des alteidgendssischen Genossenschaftsgedankens
auf die moderne Demokratie eine «selbsttduschende Illusion» darstellt *°.

3% IMBODEN (1962), 35; DERSELBE (1963), 385.
3 IMBODEN (1971d), 332.
40 (GASSER (1966), 101 ff.
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In jingster Zeit knipft PETER SALADIN wieder an dem von IMBODEN Uber-
nommenen Bild der genossenschaftlichen Verbindung an und erblickt darin
die «Grundidee schweizerischer Demokratie» *'. Das Spezifische der demo-
kratischen Staatsform erweise sich im «breiten und intensiven Engagement
moglichst vieler Biirger» an den politischen Entscheidungen. In dieser Kon-
zeption erhalten die plebiszitiren Elemente zumindest tendenziell auch die
Funktion der aktiven, letztlich unerldaBlichen Partizipation des Volkes an den
parlamentarischen Rechtsakten.

2. Volksrechte als Instrumente der Kontrolle

Eine andere Auffassung nimmt nicht den Gedanken der staats-
rechtlichen Organschaft, des den Reprasentanten als Partner
gegenuberstehenden Volkes, zum Ausgangspunkt. Sie geht
vielmehr davon aus, dall geschichtlich betrachtet die Volks-
rechte nicht das priméare, durch Représentation zu erginzende
Systemelement darstellten, sondern daB sie der Reprisentativ-
ordnung mit dem hauptsachlichen Ziel beigefiigt wurden, das
Parlament auch zwischen den Wahlen besser kontrollieren zu
konnen. Auch wenn dabeiin Anlehnung an den kantonalen und
vor allem kommunalen Erlebnisbereich vieler Vorkampfer der
Volksrechte oft mythische Vorstellungen der Selbstregierung
des Volkes oder zumindest dessen aktiver «Mitregierung»
mitschwangen oder gar voranstanden, so dirfte sich doch im
Kern die Idee der Kontrolle immer wieder durchgesetzt haben.
Die geschichtliche Entwicklung des Bundesstaates zeigt diese
Funktion von Referendum und Initiative anschaulich auf. Sie
stellten wichtige Instrumente dar im Kampf disparater Minder-
heiten um politischen EinfluBB oder gar um Machtbeteiligung.
Doch abgesehen von den unterschiedlich interpretierbaren
historischen Herleitungen werden die Volksrechte unter den
gegenwirtigen Bedingungen als plebiszitiare Elemente zur Gel-
tendmachung von Interessen und Anliegen verstanden, die von
den Reprasentanten in ihrer Mehrheit nicht (ausreichend)
berucksichtigt worden sind. Die Volksrechte verschaffen damit
weniger Gelegenheit zum partnerschaftlichen Zusammenwir-
ken als zur Korrektur millungener reprisentativer Konsensbil-
dung.

Bereits CArRL HiLTy vertrat die Auffassung, das Volk iibe nicht das Gesetz-
gebungsrecht, sondern eine beschrinkte Kontrolle oder Kritik, eine «Art von
berechtigtem Widerstand» aus*?. Dementsprechend hat Hans HUBER dem
Referendum die Rolle eines « Ventils» zuerkannt. Es sei eine Art Vetorecht, ein

' MULLER/SALADIN (1979), 405f.; SALADIN (1983), 275.
2 HiLTy (1887), 411.
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Mittel der demokratischen Kontrolle. Ein Erfolg, d.h. die Ablehnung einer
parlamentarischen Vorlage, bewirke eher eine Vertrauensstorung und stelle
nicht das Ergebnis eines gemeinsamen Ratschlages dar*?. Auch fir RiCHARD
BAUMLIN war der Volksentscheid «in den meisten Fillen keine echte Sachent-
scheidung mehr, sondern eine Bekundung des Vertrauens oder des MiB3trau-
ens gegeniiber den staatlichen Behorden»**. Das Referendum wirke sich oft
als eine Institution zur Geltendmachung einer allgemeinen Unzufriedenheit
aus. «Daher kann ... die Institution des Referendums nicht als Mittel angese-
hen werden, dem Willen des Volkes zur Herrschaft zu verhelfen, sondern blo
als Mittel einer groben Kontrolle liber Vorlagen, in denen der demokratische
Ausgleich bereits enthalten sein mul}; ihr Zweck kann nur sein, die Einfithrung
dessen zu verhindern, was sich von der Uberzeugung der Mechrheit allzuweit
entfernt, nicht aber, den positiven Willen des Volkes zum Ausdruck zu brin-
gen» **. BAUMLIN weist darauf hin, daf3 mit dem Referendum die Verantwort-
lichkeit der Behorden geltend gemacht werde und sich somit der Unterschied
zur (rein) reprisentativen Demokratie nicht als so grol3 erweise, wie er bei rein
rechtsnormativer Betrachtung erscheinen miisse*®. Auch KurT EICHENBER-
GER betont die komplementire Funktion der plebiszitiren Komponente. Sie
wecke die reprisentativen Faktoren in gewollter oder ungewollter Kommuni-
kation zur politischen Lebendigkeit und bewahre sie vor der stagnierenden
Oligarchisierung®’. Besonders eindrlcklich hat HANs-PETER Gasser auf die
Volksrechte als Institutionen der Kontrolle und der Machtbeschriankung
hingewiesen **.

3. Zur reprisentativen Umbildung der Volksrechte

Ein betrdchtlicher Teil der politologischen Forschung erblickt
die systembildende Funktion der Volksrechte nicht in der
Sanktion oder Kontrolle, sondern in dem von ithnen ausgehen-
den Verstindigungszwang*®. Namentlich LEONHARD NEID-
HART hat die heute weitgehend anerkannte These aufgestellt,
das Referendum habe die Abstimmungsdemokratie zu einer
Verhandlungsdemokratie umgebildet, die nicht primar auf Be-
teiligung des Volkes an staatlichen Sachentscheidungen ausge-
richtet sei, sondern durch legislatorisches Bargaining zwischen
den beriihrten, referendumsfihigen Interessentragern und der
Verwaltung die Ergreifung von Referenden zu verhindern
trachte. Das Absichern und «Abschleifen» von Vorlagen ge-
schieht institutionell im Vorverfahren der Gesetzgebung, na-

43 HUBER (1971b), 470f.; DERSELBE (1971c¢), 556T.

4 BAUMLIN (1954), 33f.

4 BAUMLIN (1966), 223f.

4 BAUMLIN (1954), 34.

*7 EICHENBERGER (1980c), 111.

% (GASSER (1966), 1631,

¥ Vel etwa NEIDHART (1970a), insb. zusammenfassend 313ff.. DERSELBE
(1975), 314ff.; SCHUMANN (1971), 250 ff.; WERDER (1978).
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mentlich in den Expertenkommissionen und im Vernehmlas-
sungsverfahren. Die Expertenkommissionen sind weniger aus
eigentlichen Experten als aus Interessenvertretern, insbeson-
dere aus Angehorigen von Verbanden zusammengesetzt, die
unter sich und unter Beteiligung der Bundesverwaltung und
unter dem Druck von ausdriicklichen oder stillschweigenden
Referendumsdrohungen Kompromisse erarbeiten, dic ver-
tragsahnliche Natur annehmen und 1m anschlieBenden Verfah-
ren vor dem Bundesrat und der Bundesversammlung kaum
mehr in Frage gestellt werden konnen. Die NZZ formulierte
spitz: «Aus dem Damoklesschwert des Volkes 1st ... der Dolch
im Gewande des Interessenvertreters geworden» 5°. Anlal} zur
Herausbildung dieser korporativen Repriasentation haben
nach NEIDHART die zunchmende Komplexitat der Gesellschaft
und die wachsenden Eingriffs- und Steuerungsfunktionen des
Staates gegeben. Sie erhohten den Konsensbedarf in einem
System mit direktdemokratischen Elementen erheblich, weil
die Behorden «n threm Handeln und Entscheiden zeitlich,
sachlich und sozial in geringerem MalBe autonom sind» *'. Das
mogliche Scheitern von Problemlésungen wurde zum «System-
risitko», das in groflem Umfang Kompromisse und Konsens als
Muster der Risikoabsicherung und damit besondere Verfahren
der Konfliktschlichtung erzwang.

Auch bel der Volksinitiative wurde eine reprasentative Um-
bildung festgestellt. HANS WERDER deutet die Verhaltensmu-
ster, welche die Behorden gegenitiber eingereichten Initiativen
entwickelt haben, ebenfalls im Sinne einer Risikoabsicherung,
indem die eigentlichen Entscheidungen nicht mehr in Volksab-
stimmungen, sondern durch Aushandlungsprozesse «gefallt»
werden. Volksinitiativen gelangen entweder gar nicht zur
Abstimmung, wenn sie angesichts eines «akzeptablen» formel-
len oder materiellen Gegenvorschlages der Behorden zuriickge-
zogen werden. Ober aber sie fiihren zu antizipierenden Gegen-
malBnahmen der Behorden, um die Erfolgsaussichten der Initia-
tive zu schmadlern. Derartige KompromiBlosungen finden in
der Regel ebenfalls im vorparlamentarischen Verfahren statt,
mit dem Ziel, die Chancen des Begehrens abzuschatzen und den
gemeinsamen Nenner zu finden, auf dem der Initiative entge-
gengewirkt werden kann. Kompromifllosungen liegen aller-
dings, wie WERDER mit Recht betont, regelmalig «wesentlich

SONZZ Nr.85vom 21.2.1973 (pr.)
SUNEIDHART (1975), 315.
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uber dem <grof3ten gemeinsamen Nennen der referendumsfihi-
gen Gruppen» *2.

Der VerbandseinfluB auf die Politikgestaltung, insbesondere auf die Ge-
setzgebung und auf den Vollzug der Wirtschaftsgesetze, stellt spitestens seit
der verfassungsrechtlichen Verankerung des Anhorungs- und Mitwirkungs-
rechts aller «zustindigen Organisationen der Wirtschaft»** im Jahre 1947 ein
giangiges Forschungsthema der Staatslehre dar®*. DalBl Gesetze vor allem im
Vorverfahren inhaltlich Gestalt annehmen, dal3 die Wirtschafts- und Sozial-
verbinde das Vorverfahren der Gesetzgebung beherrschen, dal3 die Experten-
kommissionen zumeist «Interessenparlamente im Kleinformat, mit einem
Anhingsel von Wissenschaftlern und Verwaltungsleuten» (HANS HUBER)
darstellen, daf3 die Aufgabe von Expertenkommissionen auch im Abtasten der
Referendumsaussichten, der Referendumstiichtigkeit einer Vorlage besteht,
ist durch die politologische Forschung nicht «erfunden», sondern eindriick-
lich bestiitigt, zum Teil aber auch eher tiberspitzt worden.

Die unbestreitbare antizipierende Wirkung der Volksrechte hat
zweifellos einen Beitrag zum skizzierten ProzeB3 des Aushan-
delns geleistet. Indessen ist fraglich, ob angesichts des ebenfalls
groBBen Verbandseinflusses in anderen westlichen Demokratien
und in Anbetracht der soziokulturellen Ambiance des schwei-
zerischen politischen Systems die Rolle der Volksrechte so
entscheidend war und ist, wie sie nun gedeutet wird **. Jedenfalls
durfte die These vom Funktionsverlust oder der «repriasentati-
ven Umbildung» der Volksrechte zu weit gehen. Liegt ihr letzt-
lich nicht die Anschauung zugrunde, das eigentliche Wesen der
plebiszitiren Sachentscheidungsrechte misse in der Funktion
der effektiven Sanktion behordlichen Handelns durch das Volk
bestehen? Nur wenn dem Volk die Aufgabe eines eigentlichen
Entscheidungstrdagers zuerkannt wird, mul} die «Verhinde-
rung» von Abstimmungen als Denaturierung der Volksrechte
erscheinen. Stellen Volksrechte jedoch primiar Kontrollrechte
dar, so gehort es zu ithrer angestammten Funktion, das behord-
liche Handeln praventiv oder repressiv zu beeinflussen. Zu
Initiativen und Volksabstimmungen braucht es nicht zu kom-
men, wenn durch die Reprédsentanten im Interesse der grolen

*2 WERDER (1978), 159,

3 Art. 32 Abs.3 BV.

** Vgl. vor allem EICHENBERGER (1949), 133 ff.; DERSELBE (1980a), 275ff., insb.
286 ff.; HUBER (1971d), 375ff.; DERSELBE (1971b), 463 ff.; DERSELBE (1971c¢),
5551 WILpHABER (1975), 133ff.; vgl. zur Verbandsliteratur etwa die
Zusammenstellung bei AUBERT (1967/1982), No 201 Note 4.

* Vgl. auch die Kritik von AUER/DELLEY (1979), 125ff.; BERGER (1978),
2291f.; BucHELI (1979), 51f.; LEHNER (1978); DERSELBE (1979), 1 16 ff.
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Mehrheit des aktivierbaren Abstimmungspublikums entschie-
den wird *¢.

Im Gbrigen unterscheidet sich das Vorverfahren be1 Verfassungsrevisionen mit
obligatorischem Volks- und Stiandereferendum nicht wesentlich von demjeni-
gen bei der Gesetzgebung, obwohl keine Referendumsdrohung ausgetibt
werden kann. Bei obligatorischen Abstimmungen finden die ndmlichen
Absicherungsprozeduren statt, um Zustimmungschancen zu ermitteln und
Akzeptanz der Vorlage in der Abstimmung herzustellen. Zudem findet das
«Schiclen auf die Referendumschancen» auch dort statt, wo die Verbdnde das
Vorverfahren nicht beherrschen, wie etwa in nicht verbandsrelevanten Fragen
oder allgemein auf kantonaler Ebene.

Die Volksrechte haben zweifellos auch zur schweizerischen
Verhandlungsdemokratie beigetragen. Aber als Instrumente
der Kontrolle der Repriasentanten ist ihnen diese Funktion
eigen, nicht fremd. Und es ist nur eine unter mehreren Wirkun-
gen, welche sie auf das schweizerische politische System aus-
iben oder ausiiben konnen. Gelingt es nimlich den Reprasen-
tanten nicht, referendumstaugliche Vorlagen herzustellen, weil
das Bargaining aus irgend einem Grund «versagt» hat, oder weil
sich bestimmte politische Gegenstande dieser Form der gutli-
chen Einigung entziehen, so wird die antizipatorische Funktion
schlagartig durch die reale Volksabstimmung abgelost. Die
Zunahme der Referendumsabstimmungen seit 1974 nach einer
eher referendumsarmen Phase der Gesetzgebungstatigkeit®’
zeigt in diese Richtung *®.

I11. Oppositionsfunktion der Volksrechte
a) Pldadoyer fiir eine entmythologisierte Betrachtungsweise

1. Abschied von der Sanktionstheorie

Eine ndhere Untersuchung der Wirkungsmechanismen von
Initiative und Referendum im modernen Leistungsstaat des
ausgehenden 20.Jahrhunderts fihrt zur Verabschiedung von
Vorstellungen, die im Volk ein prasentes, handelndes und
mitentscheidendes Organ des Legislativ- und Administrativ-
prozesses erblicken. «Das» Volk 1st weder fahig noch «gewillt»,

3¢ So auch LEHNER (1979), 194f.

7 Von 1951-1960 kamen 12 fakultative Referenden zur Abstimmung, von
1961-1970 nur 8, von 1971-1980 aber 19! Von 1981-1.1.1984 waren es
wiederum blof3 2. Vgl. Anhang 3.

*® So auch AUER/DELLEY (1979), 1181T.
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eine Dauerverantwortung fir alle Staatsakte wahrzunehmen,
die den Volksrechten offenstehen. Es ist auch nicht ein Ge-
sprachspartner des Parlamentes, der zum steten, rationalen
Dialog bereit wire. Weder lassen sich die wechselnden partizi-
pierenden «Minderheitsmehrheiten» mit dem Gesamtvolk
gleichsetzen *°, noch kann das Nichtergreifen von Referenden
oder die Nichtlancierung von Initiativen als — stillschweigende —
Zustimmung des Volkes in Permanenz qualifiziert werden. Die
Hauptverantwortung fur die Politikgestaltung liegt bei den
Reprisentanten, die zwar aus dem Volk kontrolliert, zuriickge-
bunden oder gar «zuruckgepfiffen», in Marsch gesetzt, aber
auch in vielleicht trigerischer Ruhe gelassen werden konnen.

Die begrenzte Reichweite der Volksrechte zeigt sich in verschiedenen Mecha-
nismen, die wichtige politische Entscheidungen den Volksrechten konstitutio-
nell teilweise oder ganz entziehen, weil sie sich aus diversen Griinden durch
eine mangelnde plebiszitiare Eignung ausweisen (z. B. Vollmachtenbeschliisse,
Ubertragung rechtsetzender Gewalt auf andere Staatsorgane). Von besonde-
rem Interesse erscheint in diesem Zusammenhang auch die Institution des
Dringlichkeitsrechts. Die Bundesverfassung rechnet damit, und die Praxis des
Sozialstaates belegt offenbar die Notwendigkeit des Instrumentariums®’, daf3
politische Entscheidungen unter Umstdnden «keinen Aufschub ertragen»¢'.
Die sachliche und zeitliche Dringlichkeit geniigt, um Entscheidungen auf ein
Jahr befristet ohne Mitwirkungsmoglichkeiten des Volkes zu treffen oder aber
den Rechtsakt erst nach dessen Inkrafttreten — ebenfalls innert Jahresfrist —
dem obligatorischen oder fakultativen Referendum zu unterstellen®. Wie
lieBe sich diese «Umgehung» des Volkes gerade in den bedeutungsvollen
wirtschaftspolitischen Mallnahmen rechtfertigen, wenn das Wesen der Volks-
rechte in der Sanktion der wesentlichen Staatsakte bestiinde?

2. Referendum und Initiative als Oppositionsinstrumente

Den Volksrechten kommt in erster Linie die Funktion zu, in
einem konkordanzdurchwirkten Vielparteienstaat ohne feste,
grof3ere Blockopposition Partizipationswege zu oOffnen, auf
welchen die Repriasentativorgane wirkungsvoll praventiv und
repressiv kontrolliert werden konnen. Sie werden damit zu
systemrelevanten Instrumenten der Opposition. Dies gilt so-
wohl fiir das Referendum wie fir die Initiative. In dieser Oppo-
sitionsfunktion eingeschlossen sind die Ermoglichung der In-

5 Vgl. dazu vorne S. 171 ff.

60 Beispiele bei AUBERT (1967/1982), No 1123ff.; J.P.MULLER (1977); Buss
(1983), 98 ft.

61 Art.89bis Abs. 1 BV.

82 Erforderlich ist die Zustimmung der Mehrheit aller Mitglieder in beiden
Riten. Zur Problematik vgl. vor allem J.P. MULLER (1977); AUER (1976),
23fT.; Buss (1983), 214 1T
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teressenartikulation, der Druckaustubung, der Machtbrechung
und der repressiven Kontrolle der Staatstatigkeit, die durch
selektive Partizipation wahrgenommen werden.

Beim Referendum ist diese Rolle offensichtlich. Die Literatur hat die Kon-
trollffunktion der Volksrechte auch vor allem anhand des Referendums
entwickelt. Mit der obligatorischen oder fakultativen Volksabstimmung kann
der reprasentative Gang der Politik unterbrochen werden, sei es, weil die vom
Parlament beschlossene Akte keine sachliche Anerkennung finden, sei es, weil
diffuses Unbehagen, Angste, aufgestauter Arger, MiBtrauen gegeniiber den
Behorden und ihrer Politik oder ithrem Gebaren allgemein zum Ausdruck
gelangen.

Ahnliches gilt auch fiir die Volksinitiative®. Die iiberwiegende Mehrzahl
aller VorstdBe fiir politische Anderungen stammt aus den Reihen von Parla-
ment und Regierung. Initiativen aus der Mitte des Volkes signalisieren Bediirf-
nisse und Interessen, die in der Gesellschaft vorhanden sind und Rickhalt
zumindest bei einem (viclleicht kleinen) Teil des Volkes finden, von den
Reprisentanten indessen nicht oder noch nicht als erfiilllungswiirdig beurteilt
werden. Mit Volksinitiativen wird das «herrschende» Einvernehmen durch
Minderheiten aufzubrechen versucht, die entweder auflerhalb der Konkor-
danz stehen oder aber ihren EinfluB} innerhalb der Konkordanz im konkreten
Fall als zu gering veranschlagen.

Dem Initiativrecht kommt deshalb Oppositionscharakter zu, weil es die
konstruktive Korrektur einer Herrschaftsausiibung ermoglicht, deren Repri-
sentativitat sich sektoriell oder punktuell von tragenden, vielleicht auch erst
im Verlaufe eines Initiativverfahrens gebildeten Auffassungen im aktiven oder
aktivierbaren Volk entfernt hat. Dabei spielt es keine Rolle, ob diese Korrek-
tur durch die — seltene — Gutheiflung einer Volksinitiative in der Volksabstim-
mung, durch die Annahme eines parlamentarischen Gegenvorschlages oder
durch ein anderweitiges Entgegenkommen der Behorden erfolgt; oder ob gar
nur ein Werbungs- und Mobilisierungseffekt erreicht wird, der den Grund-
stein legt fir erhohte Realisierungschancen in kiinftigen reprasentativen oder
plebiszitaren Prozessen.

b) Elemente der Oppositionsfunktion
1. Reprasentativitit der Wahrnehmung

Volksrechte sind zwar Rechte des Volkes, aber sie werden
regelmaBig nur von einem groBeren oder kleineren Teil des
Volkes ausgelibt. Dieser offene Kreis der Partizipanten ist
seinerseits mehrfach gestuft: Kleine, besonders aktive Gruppen
formulieren und lancieren Volksbegehren oder ergreifen ein
Referendum; eine grofBere Anhangerschaft schlieBt sich diesen
VorstoBBen als Unterzeichner der Unterschriftenbdgen an; in
der Volksabstimmung schlieBlich entscheidet eine Mehrheit

&3 Vgl. etwa BERGER (1978), 215; BRATSCHI (1969); DELLEY (1978); SIGG (1978);
WERDER (1978). Kritisch zum heutigen «Initiativenbetrieb»: HUBER (1982).
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der Teilnehmenden. Immer sind es aber Segmente des Ganzen,
nicht das Ganze selbst. «Das» Volk lanciert weder eine Initia-
tive noch ergreift es ein Referendum. Es sind die von der Rechts-
ordnung verlangten oder allenfalls zusitzliche Unterzeichner,
die mit mehr oder weniger groBem Engagement eine Volksab-
stimmung erzwingen.

Die im Bund erforderlichen 100000 Unterschriften fiir die Einreichung einer
Volksinitiative entsprechen zur Zeit rund 2,5 Prozent der Stimmberechtigten
und 1,5 Prozent der Wohnbevdlkerung. Die fiir das fakultative Referendum
vorgeschriebenen 50000 Unterschriften machen 1,2 Prozent der Stimmbe-
rechtigten und 0,8 Prozent der Wohnbevolkerung aus. Es entspringt daher
einem merkwiirdigen Verstindnis, wenn zuweilen einem eingereichten Volks-
begehren oder einem zustandegekommenen Referendum fiir sich allein eine
Tragweite beigemessen wird, die dem parlamentarischen Handeln gleichge-
setzt wird. Die Auslosung der Volksrechte stellt einen «Antrag aus dem Volk
an das Volk» dar, wie es FrRITZ FLEINER fur die Initiative formuliert hat ®*, sie ist
Ausdruck eines Minoritdtswillens, der versuchen will, eine Abstimmungsma-
joritdt zu erringen. Sie entspricht keinem Beschlul3 einer vom Volk gewihlten,
die Mehrheitsverhiltnisse im Volk mehr oder weniger widerspiegelnden und
dem Volk verantwortlichen Behorde .

In diesem systemprigenden Vorgang der Oppositionswahrneh-
mung kommen spezifische Reprdsentationsvorgdnge innerhalb
des Volkes zum Tragen. Nicht das Volk handelt, sondern die
«wachen» und je nach Materie engagierten Volksteile. Das
Volk scheint die Ausiibung der Volksrechte in doppelter Weise
zu delegieren. Es vertraut einmal auf die Inititerung von Volks-
rechten durch kleine Minderheiten, die im richtigen Moment
und in der zutraglichen Dosierung Volksbegehren lancieren
oder Referenden ergreifen. Beim obligatorischen Referendum
fallt diese erste Repridsentationssidule weg. Die an der Volksab-
stimmung teilnehmenden Stimmberechtigten wiederum han-
deln fir das Volk, stellen eine selbsternannte und von Abstim-
mung zu Abstimmung wechselnde «Volksvertretung» dar.
Diese Volksvertretung kann groBeren oder kleineren Umfang
annchmen, je nach dem Grad der Stimmbeteiligung. Die Parti-
zipanten reprasentieren das ganze Volk in zumindest formeller
Hinsicht. Im Unterschied zur eigentlichen Volksvertretung
konnen sich diese Volksteile aber nicht durch einen Wahlvor-
gang legitimieren, sondern durch das Gewihrenlassen des
Ubrigen Volkes: Legitimation durch Abstinenz.

** FLEINER (1923), 398.

¢ Zur Problematik, das von der Mehrheit der Stimmberechtigten gewihlte
Parlament einer Abstimmungsmehrheit, die 20 Prozent der Stimmbiirger
umfalit, gegeniiberzustellen, vgl. RIKLIN/KLEY (1981), 113.
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Ahnliche Reprisentationsprobleme stellen sich auch in der modernen Ver-
sammlungsdemokratie. Wenn die Teilnahme an Gemeindeversammlungen so
wenig «reprasentativ» erscheint, dafl gegen ihre Beschliisse ein Referendums-
recht eingerichtet wird — wie das z. B. im basellandschaftlichen Gemeinderecht
der Fall ist —, so wird die Parallele zum «Veto» gegen Parlamentsbeschliisse
offenkundig. Gemeindeversammlung und Gemeindeparlament unterschei-
den sich dann vor allem darin, daB dieses seine Legitimation durch den Wahl-
vorgang erhilt, wihrend jene eine fluktuierende aktive Minderheit darstellt,
die von der vielleicht kritisch-wachsamen Abstinenz anderer Volksteile
abhingig ist ¢,

Von der hier vorgeschlagenen Deutung aus, die in der Wahr-
nehmung der Volksrechte durch Volksteile Reprisentations-
vorgange erblickt, waren verschiedene Probleme unter einem
verdanderten Blickwinkel anzugehen. So diirfte einerseits die viel
beklagte Stimmabstinenz an Gewicht verlieren, anderseits aber
die Frage der materiellen Repriasentation an Bedeutung gewin-
nen®’. Wesentlich erschiene dann nicht das Quantitative, die
Zahl der an Urnengidngen Partizipierenden, sondern deren
inhaltliche Reprisentativitit. Die Volksrechte basieren auf den
rechtlich nicht erzwingbaren Voraussetzungen, daf3 sowohl die
Mechanismen der Auslosung wie die sich ergebenden Abstim-
mungsmehrheiten vom Volksganzen auf die Dauer hingenom-
men oder akzeptiert werden, daB sie «als» Ausdruck des Volks-
willens gelten. Eine Demokratie mit direktdemokratischen
Elementen sieht sich demnach einer kaskadenhaften Reprasen-
tation ausgesetzt: Sowohl die «aktive Offentlichkeit» (DAHREN-
DORF) wie die Behorden reprisentieren das Volk; die letzteren
durch verantwortliches, «fuhrendes», durch die Suche nach
Gerechtigkeit gepriagtes Handeln; die sich engagierenden
Volksteile durch Ausiibung vielfaltiger Kontrollen, die letztlich
wiederum der Verwirklichung der Behordenreprisentation
dienen.

2. Gegenstandliche Begrenzung

Ein weiteres Kennzeichen der Volksrechte als Instrumente der
Opposition besteht in ihrer rechtsformlichen und politischen
Eingrenzung. Nicht jeder Staatsakt, sondern nur ein relativ
kleiner Ausschnitt aus der «Tagesproduktion» von Rechtsak-
ten steht der Kontrolle offen: Verfassungsbestimmungen, Ge-
setze und ein Teil der Staatsvertrage und allgemeinverbindli-

¢ Zur Deutung der Landsgemeinde als reprasentatives Organ vgl. HENNIS
(1968), 50.
7 Ahnlich auch RikLIN/KLEY (1981), 108 fT.
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chen Bundesbeschliisse, in den Kantonen zusitzlich gewisse
Verwaltungsakte.

Die Intitative ist zudem eciner zweifachen Begrenzung ausgesetzt: Sie kann im
Bund nur Verfassungsinderungen beinhalten und untersteht den Grund-
satzen der Einheit der Materie, was das Einbringen von politischen Program-
men verunmoglicht oder doch erheblich erschwert. Politisch wirkt sich die
Beschrinkung auf bestimmte Rechtsakte so aus, dal3 jeweils nur gegen enge
Sektoren der Sachpolitik Opposition erhoben werden kann. Initiativbegehren
und Volksabstimmungen fithren zur fragmentierten Kontrolle im Einzelfall,
nicht zur Pauschalgenehmigung oder Pauschalverwerfung ciner politischen
Haltung oder Richtung. Freilich konnen in der Summierung des Gebrauchs
von Volksrechten Aspekte einer «Gesamtabrechnung» zum Tragen kommen.
Auch liegt in der Totalrevision der Verfassung mittelbar die Chance, libergrei-
fende Ordnungsvorstellungen einzubringen, zu verwirklichen oder eben zu
verwerfen.

Im Regelfall ermoglichen die Volksrechte eine gegenstandlich
beschriankte Opposition. Diese Eingrenzung ist Stiarke und
Schwache des plebiszitaren Elementes zugleich. Sie erweist sich
als Stdrke, wenn es gelingt, die oppositionstrachtigen und
politisch kontrollbediirftigen Entscheidungen von den zweit-
rangigen Geschaften zu scheiden und den Volksrechten offen zu
halten. Das Ziel der direktdemokratischen Mitwirkungsmog-
lichkeit liegt nicht in der Steigerung einer kaum mehr tberseh-
baren Quantitit von initiativ- und referendumsfahigen Gegen-
standen, sondern im rechizeitigen, direkten und verpflichtenden
Zugriff auf wesentliche politische Entscheidungen der Behdrden,
ohne diese in threm verfassungsrechtlichen Auftrag zur Politik-
gestaltung lahmzulegen. Die Suche nach der institutionell
«richtigen» Ausgestaltung der Volksrechte ist auf dieses Ziel
der effektiven Oppositionswahrnehmung auszurichten; sie
stellt ein nie abgeschlossenes verfassungsrechtliches Gebot dar.

Die Schwdche der gegenstindlichen Eingrenzung der Volks-
rechte liegt demgegeniiber darin, daBl jede rechtsformliche
«Aufhdangung» von Partizipation, d.h. die Anbindung der
Mitwirkung an bestimmte Kategorien von Rechtsakten (Er-
lasse, ausgesuchte Verwaltungsakte), im zeitlichen Wandel
immer wieder als politisch bedeutsam empfundene Materien
«durch die Maschen» fallen 1aBt. Rechtsformlichkeit und
Politikrelevanz bestimmen sich de lege lata nicht nach densel-
ben Kriterien, auch wenn sie im Gesetzgebungsstaat der Zivil-
und Strafrechtskodifikationen und der Wirtschaftspolizei weit-
gehend zur Deckung gebracht werden konnten 5.

* Vgl. dazu auch hinten S. 218 fT.
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3. Okkasionelle Ausiibung

Volksrechte werden als Instrumente der Opposition nur von
Fall zu Fall benutzt ®°. Auch unter diesem Aspekt erscheint die
Annahme einer permanenten Mitverantwortung des Volkes als
fiktiv. Gewil3 gehen die vorne geschilderten indirekten Wirkun-
gen auch dann von den Volksrechten aus, wenn ste nicht beta-
tigt werden. Und die schweizerischen Volksrechte sind dauer-
hafte Einrichtungen, keine Akklamationsinstrumente im Dien-
ste der Herrschenden. Aber zur Nagelprobe kommt es nur,
wenn die Repridsentanten trotz Bargaining Interessen von
Volksteilen in einem Ausmal nicht berucksichtigen, welches
zur Auslosung von Volksrechten oder zur Ablehnung behordli-
cher Vorlagen provoziert. Volksrechte sind keine Instrumente
des standigen Dialogs, sondern des punktuell gefiithrten Kamp-
fes, nach taktischen Gesichtspunkten von Minderheiten inner-
halb oder aul3erhalb der Konkordanz eingesetzt, um mit Hilfe
von angestrebten Abstimmungsmehrheiten der behordlichen
Politik zu opponieren und andere politische Losungen durch-
zusetzen. Diese gleichsam abwartende, lauernde Haltung
durfte auch bei vielen Stimmberechtigten anzutreffen sein, die
als Gelegenheitswahler dann zur Stimmabgabe zu motivieren
sind, wenn fur sie eine unmittelbare Betroffenheit oder die
besondere Tragweite der Vorlage offenkundig erscheint — oder
zumindest plausibel gemacht wird 7°.

Der selektive Einsatz der plebiszitdren Instrumente hat auch seine Kosten. Der
Gebrauch der Volksrechte orientiert sich «nicht nur an den <objektiven>
Notwendigkeiten, am Langfristigen, am Gerechten oder am Rationalsten,
sondern oft auch am Popularisierbaren, am Emotionalisierbaren und an jenen
Ereignissen und Themen, fiir die man am schnellsten, am billigsten und am
heftigsten offentliche Aufmerksamkeit finden kann»7'. Die direktdemokrati-
sche Themenauswahl wird durch vorgespurte Interessenlagen, Grundhaltun-
gen und beschriankte Problemlosungskapazititen bei den Stimmbiirgern, aber
auch durch die Bedingungen der politischen Kommunikation begrenzt. Nicht
alle Probleme und Interessen lassen sich auf plebiszitirem Weg artikulieren

und durchsetzen. Hinzu kommt, da3 Volksrechte auch zu wirtschaftlichen 72
oder politischen’ Propagandazwecken eingesetzt werden, ohne dal3 der

% GRUNER (1969), 57.

7 GRUNER/HERTIG (1983), 159ff.

"' NEIDHART (1983c¢), 30.

2 Vgl. etwa die sog. DENNER-Initiativen: «Volksbegehren zur Foérderung
des Wohnungsbaues» (BBl 1971 1, 320ff.), «Volksinitiative zur Bekdmpfung
der Teuerung» (BBl 1974 1, 13621f.) und ncusterdings die «Eidgenossische
Konsumentenschutz-Initiative» (BBI 1984 1, 221.).

7 So pflegen vor den Wahlen gewisse Parteien regelmaBig Initiativen mit
populdrer Thematik zu starten, um damit einen Werbeeffekt erzielen zu
konnen.
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sachpolitische Gehalt der vorgeschlagenen oder bekdmpften Regelung im
Vordergrund stehen mul}. Bei Verfassungsinitiativen ergibt sich zudem das
noch kaum vertiefte Problem «systemsprengender» punktueller Eingriffe,
weil die Verfassung nicht auf eine Summe politischer Einzelentscheidungen
reduziert werden kann7%.

Ein deutscher Politologe hat aus den Bedingungen des demokratischen
Machterwerbs und der Machterhaltung unter dem Druck der Parteienkon-
kurrenz folgende 5 Thesen aufgestellt’®: Der Konkurrenzkampf um Zustim-
mung gebe (1.) den Einkommens- und Konsuminteressen eine eindeutige
Dominanz, habe (2.) zur Folge, dal} die Bediirfnisse und Anspriiche des
Augenblicks vorherrschen, mache es (3.) fiir die Regierungen sehr schwierig,
nationale Interessen hinter internationale Belange zuriickzustellen, bringe (4.)
die Politiker in Versuchung, jedenfalls die offentliche politische Diskussion
auf einem sehr niedrigen Niveau der Rationalitdt zu fiithren, und treibe (5.) den
ProzeB des stetigen Wachstums der Staatsaufgaben trotz enormer Schwierig-
keiten eines Einnahmenwachstums voran. Auch GRUNER’® macht auf den
taktisch bedingten Vorrang des Kurzfristigen und Kurzsichtigen aufmerk-
sam, auf welchen die schweizerischen Parteien eingeschwenkt seien.

Sind diese Phidnomene nicht auch im helvetischen Konkordanzsystem
vorherrschend? Ist nicht zu vermuten, dal} die plebiszitiren Faktoren derar-
tige Tendenzen vorantreiben und verstarken? Volksrechte bieten jedenfalls fiir
sich allein keine Gewiihr fiir eine auf das Allgemeinwohl ausgerichtete, Mehr-
und Minderheiten beriicksichtigende, rationale Politik.

Aufden ersten Blick mochte es scheinen, als ob die Einrichtung
des obligatorischen Referendums dieser Vorstellung der punk-
tuellen Oppositionshaltung nicht entsprechen wirde. Wird hier
nicht doch ein dauerndes Mitwirken des Volkes vorausgesetzt,
das in die Nahe der Sanktionstheorie zu ricken ware? Eine
wirklichkeitsorientierte Betrachtung fiihrt zu einem anderen
Ergebnis. Der Unterschied zum fakultativen Referendum be-
steht allein darin, dal3 die Volksabstimmung nicht durch Teile
des Volkes zuerst ausgelost werden mul3; sie findet in jedem Fall
statt. Es fallt also die erste Stufe der vorne geschilderten Repra-
sentation durch aktive gesellschaftliche Minderheiten weg.
Aber im iibrigen driickt sich im Urnengang ebenfalls kanalisier-
tes Vertrauen oder MiBtrauen der partizipierenden, das Volk
repriasentierenden Stimmbiirgerschaft aus. Den von den Behor-
den inititerten Verfassungsvorlagen wird groBmehrheitlich
zugestimmt; nur rund 28 Prozent aller Vorlagen werden ver-
worfen’”. Doch diese Zustimmung erhilt kein groBeres Ge-
wicht als die Nichtergreifung des fakultativen Referendums!

" Hiezu HuBer (1982); EicHENBERGER (1980g), 200ff.; DERSELBE (1980h),
223 fF.

7* KIELMANSEGG (1977b), 129f.

7¢ GRUNER/HERTIG (1983), 307.

"7 Vgl. AUBERT (1982), No 416ff.
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Es ist gerade von juristischer Warte aus darauf aufmerksam zu machen, daB3
die den Volksrechten unterworfenen, geltenden Rechtsakte nicht nur in der
Rechtswirklichkeit, sondern auch politisch-praktisch dieselbe Verbindlich-
keit und Legitimation aufweisen, ob sie nun vom stimmenden Volk ausdriick-
lich gebilligt oder durch Stillhalten gar nicht angefochten worden sind. Dies
gilt fir Gesetze wie prinzipiell auch fur Verfassungsanderungen. Ergibt sich
die hohere Geltungskraft der Verfassungsnormen nicht primir aus ihrer
hierarchischen Stellung und ihrer inhaltlichen Struktur, im Bund zudem durch
die Beteiligung der Stinde am Verfassungsreferendum? Kantone mit obligato-
rischem Gesetzesreferendum kennen oft weder Organ- noch Verfahrensunter-
schiede zwischen Verfassungs- und Gesetzesreferendum; trotzdem sind beide
Rechtsetzungsstufen ausgeschieden und stehen in einem pyramidenartigen
Verhiltnis der Uber- und Unterordnung zueinander. Der okkasionelle Cha-
rakter des obligatorischen Referendums duBlert sich vielleicht weniger ausge-
pragt als beim fakultativen, aber er zeigt sich auch hier in der Verbindung von
punktueller, relativ seltener Desavouierung der behordlichen Politik mit den
zwar hdufigen, aber mehr schrankenbeseitigenden, kaum echte Mitverant-
wortlichkeit des Volkes audriickenden Ja — Mehrheiten in den Urnengingen.

4. Zeitlich limitierte Wirkung

Rechtsakte, die von der Mehrheit des stimmenden Volkes
genehmigt worden sind, zehren nicht lange von dieser direktde-
mokratischen Legitimation. Sie teilen das Schicksal der blof3
unangefochten gebliebenen Staatsakte. Wer weil} spater schon,
ob ein Erlal3 einmal vom Volk ausdriicklich angenommen oder
ob blof3 das Referendum nicht ergriffen wurde? Die Beteiligung
aktiver Volksteile, vor allem aber die Volksabstimmung ver-
mag zwar in vielen Fillen momentane Beruhigungen und
Entlastungen zustandezubringen, Konflikte zu entscharfen
und zu Akzeptation von in Abstimmungen unterlegenen Min-
derheiten beizutragen, aber auch zur Legitimation behordli-
chen Handelns in concreto zu fiihren. Aber diese Pazifierung ist
eine vorlaufige, die weder den Behorden Sicherheit auf Dauer
vermittelt noch weitere VorstoBBe aus dem Volk und durch
reprasentative Behorden verhindern kann. Im Gebrauch der
Volksrechte kommt die augenblickliche, den aktuellen Stand
der offentlichen Meinung mehr oder weniger widerspiegelnde
Haltung aktiver Volksteile zum Tragen. Der demokratische
Kompromil3 beruht auf einem «Momentankonsens»’’s Das
Ergebnis einer Volksabstimmung ist deshalb nur fur die ausfuh-
renden und rechtsanwendenden Behorden, nicht aber fiir die
Akteure der politischen Auseinandersetzung in threm Bestre-
ben auf Rechtsinderung verbindlich. Der gelegentlich erho-
bene Vorwurf, Vorstof3e auf Revision kiirzlich in einer Urnen-

77a LENDI (1981), 490.
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abstimmung gutgeheillener oder abgelehnter Vorlagen seien
«undemokratisch», findet in unserem politischen System keine
Stiitze und erweist sich selbst — so man den zweilelhaften Aus-
druck gebrauchen will — als «undemokratisch».

Zwar ist es richtig, dal von den plebiszitiren Elementen
unserer Ordnung insgesamt eine legitimierende und namentlich
die Rechtsdurchsetzung erleichternde Wirkung ausgeht. Es ist
aber doch zu fragen, inwiefern dieser Effekt auch im Einzelfall
zum Tragen kommen kann; er bezieht sich wohl hauptsachlich
auf die direktdemokratischen Institutionen als solche. Gerade
in Zeiten eines raschen gesellschaftlichen Wandels ist es denk-
bar, da3 ein Gesetz schon relativ kurze Zeit nach der Inkraftset-
zung an Legitimitdt einbilt, weil es — ungeachtet seiner beson-
deren demokratischen Verankerung — inhaltlich nicht mehr als
gerecht empfunden wird 78, Es stellt m. E. ein Desiderat rechts-
theoretischer Grundlagenforschung dar, den Fragen der Legiti-
mitit und Rechtsgeltung auf dem Boden eines «Vorverstand-
nisses» nachzugehen, fiir das die Prinzipien des auf Menschen-
wirde hin angelegten demokratischen und sozialen Rechtsstaa-
tes konstituierend erscheinen.

c) Weitere Funktionen

Mit der Betonung des Oppositionscharakters der plebiszitiren
Instrumente wird freilich nicht bezweckt, Initiative und Refe-
rendum auf eine einzige Funktion festzuschreiben. Die Pluri-
funktionalitat der Volksrechte ist schon friih erkannt worden.

So erklirte etwa CARL HiLTY, das Referendum erhalte die Gesetzgebung
populdr und zwinge zur einfachen biirgernahen Gesetzesfabrikation, es stelle
«das weitaus méchtigste Erzichungsmittel» dar und gebe dem Volk das
«Gefithl» von Mitverantwortlichkeit, es 10se durch klare Mehrheitsverhalt-
nisse alle Fragen und beende allen Streit. SchlieBlich notige es die sogenannten
«gebildeten» Stande, «in bestindigem Contact mit den unteren Volksklassen
zu bleiben und fiir deren fortdauernde Erziehung und Belehrung zu sorgen» ™.

Den Volksrechten werden heute mehrere Funktionen zuer-
kannt; man kann sie mit Stabilisierungs-, Integrations-, Legiti-
mations-, Edukations- und Pazifizierungsfunktionen kenn-
zeichnen ®. Sie tragen alle dazu bei, da3 durch die sachbezogene

7® Beispiele: Der heute in erhebliche Anfechtung geratene Atomenergieartikel
(Art. 24quinques BV) wurde im Jahre 1957 von rund 77 Prozent, der Artikel
Uber den NationalstraBenbau (Art.36"s BV) ein knappes Jahr spiter gar
von 85 Prozent der Stimmenden angenommen!

7 HiLTy (1887), 428 1., 430, 434.

8 Vel. etwa NEIDHART (1983¢), 17; RIKLIN/KLEY (1981), 125; GASSER (1966),
13115
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Konfliktaustragung das System stabil bleibt, dal3 der Zusam-
menhalt im Volk erhalten oder verstarkt wird, daf3 Entschei-
dungen qua Partizipationsmaglichkeit eher akzeptiert werden,
daf} in einem politischen Proze3, der durch Volksrechte belebt
wird, staatsburgerlicher Unterricht und die Erfassung komple-
xer politischer Probleme «living learning» geschieht, und daf3
Volksentscheide zur vorne beriihrten befriedenden Konflikt-
beendigung fithren. Aber sind diese Funktionen nicht gleich-
sam Nebenprodukte oder Folgeerscheinungen der Opposi-
tionsrolle, die zudem je nach gesellschaftlichen Umweltbedin-
gungen auch ausbleiben kénnen?

So erscheint es etwa nicht als ausgeschlossen, dall Volksabstimmungen
desintegrierend und destabilisierend wirken konnen. Was ware z. B. die Folge
gewesen, wenn Volk und Stande am 24.9.1978 der Griindung des Kantons
Jura nicht zugestimmt hétten? NEIDHART vertritt die m.E. tberzeugende
These, dall Probleme, die eine hohe Konflikt- und Politisicrungsintensitét
erzeugen, sich auf direktdemokratischem Weg nicht mehr besonders gut 16sen
lieBen®'.

IV. Ausgewiihlte Probleme der Volksrechte
a) Regierbarkeitsprobleme?

Ein Uberblick tiber einzelne Probleme, die mit der Institutiona-
lisierung direktdemokratischer Elemente im reprasentativen
Bundesstaat verbunden sind, soll diesen dritten Teil beenden.
Es ist in jingster Zeit Mode geworden, solche Fragen als «Re-
gierbarkeitsprobleme» anzusprechen®?. Es besteht indessen
wohl Einigkeit dartiber, da3 die Schweiz zur Zeit nicht unregier-
bar ist. Erweist sich dieser Begriff nicht als wenig brauchbar,
weil er eine Alternative vorspiegelt, die weder wissenschaftlich
noch praktisch von Nutzen erscheint? Die Probleme des moder-
nen demokratischen Sozialstaates betreffen das «Wie» der
Regierbarkeit, nicht das «Ob». Das Begriffspaar «regierbar —
unregierbar » richtet sich also an unfruchtbaren Polen aus.
Sinnvoller diirfte es sein, ohne apokalyptische Szenarien die
Probleme zu untersuchen, welche die vielfialtigen Funktionen
und Prozesse staatlich-politischer Entscheidherstellung und

8 NEIDHART (1983c), 26.

82 Vgl. etwa die Beitridge in: Regierbarkeit, Schweizerisches Jahrbuch fur
politische Wissenschaft 1983, Bern 1983, sowie EICHENBERGER (1983) und
die dort (155, Anm. 1) zit. umfangreiche Literatur.
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Entscheiddurchsetzung sowie ihre institutionelle Einbettung
betreffen. In diesem Sinn stellt die nachfolgende Auflistung

einen kleinen Ausschnitt dar, der die plebiszitiren Faktoren
betrifft.

b) Das Objektproblem

1. Die schicksalhafte Verkniipfung mit dem Prozel3 der Rechts-
verwirklichung

Ein — gerade den Juristen immer wieder beschaftigendes —
Problem besteht darin, welche politischen Entscheidungsge-
genstande mit den Instrumenten von Initiative und Referen-
dum beeinflufit und kontrolliert werden sollen. Unsere Verfas-
sungsordnung kettet die Volksrechte an Rechtsformen an und
vertraut darauf, dall damit auch die politischen Kanile der
Oppositionswahrnehmung sinnvoll und richtig offen stehen.

Die Diskussion um die gegenstindliche Verdnderung der Volksrechte deutet
darauf hin, dal3 es heute offenbar nicht (mehr?) gelingt, alle «volksrechtswiir-
digen» Staatsakte im richtigen Zeitpunkt mit Initiativ- und Referendumsmaog-
lichkeiten zu verbinden. Muf} nicht in der Zunahme der sog. «Neuen Poli-
tik» 8, die sich weitgehend in extrainstitutionellen und antikonventionellen
Formen abspielt (z.B. Biirgerinitiativ-, Okologie-, Friedens- und Frauen-
bewegung), auch ein Indiz dafiir erblickt werden, dal3 die Volksrechte teilweise
nicht mehr «greifen»? Das Stichwort der Verwesentlichung der Demokratie
bringt das Anliegen zum Ausdruck, das direktdemokratische Instrumenta-
rium mit dem Ziel umzugestalten, alle fiir die Gesellschaft «wesentlichen»
politischen Entscheidungen den Volksrechten zuganglich zu machen. Leiden
wir unter einem Volksrechtsdefizit?

Die spezifische Verkniipfung der schweizerischen Volksrechte
mit dem Proze3 der Rechtsverwirklichung wird etwa an folgen-
den sechs Eigenschaften der plebiszitaren Elemente deutlich:

— Die Volksrechte beziehen sich immer auf Rechtsakte. Sie haben Entschei-
dungen zum Gegenstand, die in den Formen verbindlichen Rechts erge-
hen 3,

— Die Volksrechte kniipfen in der Regel an Rechtssdtze an®. Diese Einengung
dirfte bei der «Geburt» der plebiszitiren Elemente noch nicht typisch
gewesen sein; auf der kantonalen und kommunalen Ebene stehen denn auch

83 Zur «Neuen Politik» vgl. vor allem KRIESI/LEVY/GANGUILLET/ZWICKY
(1981), und GRUNER/HERTIG (1983), 268 ff.

8¢ Zur Abgrenzung von «unverbindlichen» Abstimmungen vgl. etwa Rucn
(1979), 343 ff.; MULLER/SALADIN (1979), 418 1., 423 ff.; STRAULI (1982).

%3 So spricht JAGMETTI (1979), 212, von der «Demokratie der Rechtsetzungy.
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Einzelakte dem Referendum immer noch offen®®. — Die Urnendemokratie
des 20.Jahrhunderts hat aber vor allem die generelle und abstrakte Norm,
dic dank ihrer «allgemeinen Betroffenheit» der Biirgerkontrolle unterwor-
fen werden sollte, zum Gegenstand plebiszitirer Beteiligung gemacht.

— Die Volksrechte sind mit Rechtssiatzen des Parlaments, allenfalls von Volks-
versammlungen (Landsgemeinden, Gemeindeversammlungen) verbunden.
Das Referendum ist «Zusatz» zum Parlamentsakt; die Initiative ist auf
Erlal} einer parlamentarischen Entscheidung gerichtet.

— Die Volksrechte, vor allem das Referendum, stehen deshalb auch in einer
Wechselbeziehung zur spezifisch schweizerischen Typik der Rechtsetzungs-
formen: So wird das formliche Gesetz im schweizerischen Staatsrecht gerade
durch dessen Referendumsoffenheit definiert. Allerdings unterstehen auch
Verfassungsinderungen und u. U. andere parlamentarische Rechtsetzungs-
formen (wie z. B. gewisse Spielarten des allgemeinverbindlichen Bundesbe-
schlusses ®*”) den direktdemokratischen Beteiligungsrechten.

~ Die Volksrechte sind in funktioneller und foderalistischer Hinsicht konsti-
tutionell eingebunden. Die Verfassung auf allen Ebenen des Bundesstaates
sowie konkretisierende Gesetzesnormen bestimmen den Anwendungsbe-
reich von Initiative und Referendum. Das materielle Recht einer héheren
Rechtsetzungsstufe oder cines libergeordneten Verbandes im Bundesstaat
geht tieferstufigem Recht auch dann vor, wenn dieses — im Gegensatz zu
jenem — unter Beteiligung des Volkes erlassen worden ist. Sollen die Mitwir-
kungsmoglichkeiten der Biirger ausgedehnt oder eingeschriankt werden,
mul} zuerst die verfassungsmiBiige Zustiandigkeitsordnung revidiert wer-
den.

— Die Volksrechte greifen im Rahmen des Rechtsverwirklichungsprozesses in
der Regel nur einmal, so dall widerspriichliche Ergebnisse von Volksabstim-
mungen ausgeschlossen erscheinen: Verfassungsabstimmungen tber (Bun-
des-)Kompetenzen, Gesetzesabstimmungen iiber materiellrechtliche Vor-
schriften, in den Kantonen Abstimmungen lber Verwaltungsakte (in der
Regel bestimmte Finanzbeschliisse), soweit sie nicht gesetzlich determiniert
sind.

2. Zur Funktionseinbulle plebiszitirer Elemente

Das hier in groben Umrissen gezeichnete Bild kennt freilich
flieBende Uberginge, Grenzfille, Ausnahmen. Aber es kann als
Ausgangsbasis fiir die Beurteilung aktueller Problemlagen
dienen. Vergleicht man es ndmlich mit der modernen Verfas-
sungswirklichkeit, so fallt auf, daB sich diese von der urspriing-
lichen Idee der Biirgerbeteiligung zu entfernen droht — und sich
bereits teilweise entfernt hat. Die Funktionseinbul3e der Volks-

8¢ Gerade der allgemeinverbindliche BeschluB diente im kantonalen Staats-
recht dazu, wichtige Einzelakte dem Referendum zuganglich zu machen;
vgl. etwa KoLz (1981a), 41 ff.; Ruinow (1979), 208; CoTTIER (1983), 118ft;
MORAND (1982), 427f. Zu weiteren Ankniipfungen an Verwaltungsakte vgl.
etwa AUER (1978), 35, 55ff.; HERNEKAMP (1979), 74, 83, 130, 136; KOLz
(1981a), 36ft.

8 Art.6 Abs.2 GVG (SR 171.11).
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rechte 14Bt sich anhand folgender miteinander verflochtener
Phanomene darstellen:

88

89

90

Die zunehmende politische Gewichtsverlagerung von der
Legislative auf die Exekutive (und Judikative), auf eine
berithmte Formel gebracht mit dem Wechsel vom Gesetz-
gebungs- zum Exekutiv- und Richterstaat ®%;

der Bedeutungswandel des Gesetzes vom Konditionalpro-
gramm des Zivil- und Strafrechts zum Zweckprogramm des
modernen Verwaltungsrechts, der mit der zunehmenden
Steuerungsaufgabe des Rechts im soziookonomischen Be-
reich einhergeht und als Problematik von Mal3nahme-, Zeit-,
Plan- oder Leistungsgesetzen thematisiert worden 1st ®%;

die Herausbildung eines dominanten Vorverfahrens der Ge-
setzgebung innerhalb des Exekutivbereichs mit stark pragen-
den Weichenstellungen und konkordanziellen Aushand-
lungsmechanismen;

die inhaltliche «Entleerung» formeller Gesetze durch unter-
schiedliche Formen der Ubertragung rechtsetzender (oder
administrativ-finanzieller) Befugnisse auf Exekutive und Ju-
dikative, namentlich durch formelle Delegation von Ent-
scheidungsbefugnissen und durch Verwendung «unbe-
stimmter Begriffe», Ermachtigungs- und Generalklauseln,
Ermessenstatbestinden®°;

die Entpolitisierung von Verwaltungsaufgaben durch die
Schaffung parastaatlicher oder interkantonaler Vollzugsein-
heiten;

die angesichts offener Normen wachsende Bedeutung von
administrativen und richterlichen Einzelakten, die wichtige
politische (u.a. 6konomische und 6kologische) Fragen zum
Inhalt haben (z. B. hochstrichterliche «Wettbewerbspolitik»
im Rahmen des Kartellgesetzes, Geld- und Wahrungspolitik
durch die Nationalbank, Umweltvertridglichkeitspriifung,
KKW-Bewilligungen, Errichtung von Waffenplédtzen) und
die damit tendenziell weniger fremdbestimmte Rechtsan-
wendung im klassischen Sinn als eigenverantwortliche Poli-
tikgestaltung in einem weitmaschig abgesteckten Entschei-
dungsfeld darstellen;

Vgl. etwa HUBER (1971b), 461 ff,; EICHENBERGER (1980d), 144ff.; STRAULI
(1982), 23ft.; WERDER (1979), 39ff.

CotTier (1983), 81ff.; G.MULLER (1979), 4, 46f., 95ff., 153ff.; RumnNow
(1979), 213 1., je mit weiteren Hinweisen.

IMBODEN/RHINOW (1976), 368 ff.; 398ff.; RHiINOw (1979), 93f.; DERSELBE
(1983) mit Hinweisen auf Literatur und Rechtsprechung.
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— das Auseinanderklaffen von unmittelbarer Betroffenheit und
Kompetenzordnung®';

— die « Mafistabsvergrofierung» von Verwaltungsverfahren zum
Erlal3 von Verfiigungen und Rechtsmittelentscheidungen,
wenn sich der Kreis der Betroffenen angesichts der Politik-
und Umweltrelevanz von technologischen oder anderen
GroBanlagen gewaltig erweitert;

— das Bediirfnis nach konzeptioneller und geplanter Politik bei
zunchmender Anhédufung und Komplexitiat offentlicher
Aufgaben, ohne dall Rechtsformen fur die (politische) Pla-
nung bereitstiinden;

— die allmahliche Umformung des Verfassungsrechts zur mate-
rialen Grundlegung der Politikgestaltung, ja deren Erhebung
zur «bibeldhnlichen Autoritdt» (KONRAD HESSE), so dal} die
Burgerpartizipation im Bund auf zwer Stufen stattfindet:
obligatorisch Gber Grundsitze, Ziele, Auftrage in der Ver-
fassung, fakultativ iber die mehr oder weniger aussagekraf-
tige Konkretisierung auf Gesetzesstufe.

Die Auswirkungen dieser Entwicklung fir die Volksrechte sind
offenkundig: Je mehr sich der Nukleus der politischen Entschei-
dung vom Parlament entfernt und auf Vor- und Nachstadien
verlagert, desto weniger Substanz enthélt das Hauptobjekt der
direktdemokratischen Elemente. Politik, die ohne Parlament
«gemacht» wird, entzieht sich auch den Volksrechten. Eine
ahnliche Folge zieht die Zentralisierung staatlicher Aufgaben
nach sich: Der partizipative EinfluB nimmt tendenziell ab.
Freilich ware das geschilderte Lagebild unvollstandig, wenn
nicht auch Faktoren erwdahnt wirden, die zu einer Aufwertung
des Gesetzes (und damit der Volksrechte) gefiihrt haben: etwa
die Ausdehnung des Legalitatsprinzips auf die Leistungsver-
waltung, die stirkere Herausbildung der Anforderungen an die
Bestimmtheit der gesetzlichen Grundlagen des Verwaltungs-
handelns, die damit verbundenen, hochstrichterlich entwickel-
ten Schranken der Delegationsbefugnisse 2, usw.

3. Das Postulat eines regelungstheoretischen Reformansatzes

Die Diskussion iiber Reformen im Bereich der Volksrechte sind
so alt wie die Volksrechte selbst.

1 Vgl. dazu vorne S. 175fF.
92 Vgl. etwa G. MULLER (1979), 161ff., 178 ff., und neuerdings COTTIER (1983),
401T.
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Es 1st im Grunde genommen erstaunlich, dal} der Kreis institutioneller Vor-
schlige zu Neugestaltungen gegenuiber dem letzten Jahrhundert kaum wesent-
lich erweitert worden ist. Immer noch wird liber Obligatorium, Fakultativum
oder Behordenbefugnisse bei der Auslosung des Referendums, iiber Sinn und
Grenzen von Beschlusses-, Vertrags-, Ausgaben-, Budgetreferenden sowie
von Gesetzes- oder Beschlussesinitiative sowie Uber erforderliche Unterschrif-
tenzahlen debattiert. Gewil3 gibt es auch neuere Ideen: etwa die Einfithrung
der Einheitsinitiative, der Volksmotion, die Erstreckung des Referendums auf
Anleihen, politische Planungen und Grundsatzbeschliisse oder die Loslosung
des Referendums von Rechtsakten mittels Konsultativabstimmungen *3.

Alle diese Einrichtungen konnen und sollen zweifellos je [ur
sich auf ihre Vor- und Nachteile, auf ihre Aus- und Nebenwir-
kungen hin untersucht werden. Doch fragt sich, ob dieser punk-
tuelle Reformansatz nicht zu kurz greift. Haben Reformstrate-
gien nicht in erster Linie von der schicksalhaften Verknlpfung
der Partizipationsrechte mit dem Rechtsverwirklichungspro-
zel} insgesamt auszugehen? Die grundlegende Frage miil3te
doch wohl lauten, in welcher Phase (oder in welchen Phasen)
der vielfach gegliederten und gestuften Abfolge von Rechtset-
zungs- und Rechtsanwendungsakten, bei welchen politischen
Materien und in welcher Form das Volk zu beteiligen sei. Die
Verkettung von Volksrechten und juristischen Regelungen und
Verfahren diirfte unauflosbar sein. Drangt es sich deshalb nicht
auf, einen Reformansatz zu wihlen, der «Inhalt und Formen
der Rechtsetzung als Problem der demokratischen Kompetenz-
ordnung» (GEORG MULLER °*) in den Mittelpunkt riickt? Wenn
die Griffigkeit partizipativer Rechte in wesentlichem Ausmal
davon abhangt, welchen Stellenwert die Objekte und Verfahren
besitzen, auf welche sich die Volksrechte beziehen, so erscheint
es naheliegend, Strategien zur Optimierung demokratischer
Prozesse im Rahmen einer juristischen Regelungstheorie vorzu-
nehmen ®°. Dabei flieBen auch rechts- und sozialstaatlich gefor-
derte Uberlegungen der zeitlichen und inhaltlichen Sachrichtig-
keit des Ergebnisses, der «Volksrechtseignung», der Vollzugs-
tauglichkeit und andere Aspekte sachgerechter Verteilung der
Regelungslast ein *S.

? Zu diesen Reformvorschligen vgl. die Nachweise hinten S. 234 ff. Politische
Reformideen und entsprechende Vorschlage enthalten etwa die Berichte des
VERFASSUNGSRATES (1974) des Kantons Aargau; TOTALREVISION (1983), C,
7., 1011,

** So der Titel der Habilitationsschrift von G. MULLER (1979); vgl. zur Vertei-
lung der Rechtsetzungsaufgaben allgemein EICHENBERGER (1982), 25ff.

5 Vgl. RHINOw (1979), 244 1.

*¢ Grundlegend hiezu (insbesondere auch zum structural due process des
amerikanischen Verfassungsrechtlers L. TRIBE) J.P. MULLER (1982b) und
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Damit wird nicht verkannt, daB institutionelle Reformen in der politischen
Praxis immer wieder zur staatsrechtlichen Detailpflege gerinnen, weil wissen-
schaftliche Analysen und Erkenntnisse auf hoherem Abstraktionsniveau
nicht ohne Komplexititsreduktion, Anpassungsleistungen an Bestehendes
und kreativ-taktische Umsetzungen in rechtliche Gehause und Regeln einzu-
bringen sind. Ist es nicht aber gerade Aufgabe der Wissenschaft, «Grundlagen-
forschung» zu betreiben und den tieferen Zusammenhingen zwischen Partizi-
pation und Rechtsverwirklichung nachzugehen? Die politischen und soziolo-
gischen Disziplinen klammern in der Regel diese Zusammenhidnge aus und
richten ihr Forschungsinteresse auf die «politische Entscheidung» als solche.
Politik wird aber in Formen und Verfahren betrieben, die das Recht und die
Rechtswissenschaft bereitzustellen haben.

In diesem Sinn wiren lberlieferte rechts- und staatstheoreti-
sche Axiome zu tiberdenken und auf ihren Beitrag zur demo-
kratischen Organisation der Entscheidungsprozesse im sozia-
len Rechtsstaat hin zu befragen. Im Sinne von Beispielen seien
genannt:

— Die Uberpriifung der Kompetenzverteilung zwischen Parla-
ment, Regierung und Verwaltung sowie Gerichten ohne erstar-
rende Fixierung auf Gewaltenteilungsdogmen, dafir im
Hinblick auf zu effektuierende Partizipationsbediirfnisse im
Gesetzgebungs- und Verwaltungsverfahren.

— Die Infragestellung von herkdmmlichen Dichotomien, die -
zum Teil — an Rechtfertigung eingebul3t haben, wie die Un-
terscheidung von Rechtsetzung und Rechtsanwendung oder
von Rechtssatz und Einzelakt®’.

— Die demokratische Umformung des Gesetzes iber den klassi-
schen Rechtssatz hinaus zum Gefdll wichtiger politischer
Entscheidungen®®, um Parlament und Volk den Zutritt zu
denjenigen konflikt- und dissenstrachtigen Fragen zu 6ffnen,
die besonderer demokratischer Akzeptanz und Legitimation
bediirfen.

— Damit verbunden die Entfaltung rechtlicher Prinzipien wie
vor allem die Neufundierung des Erfordernisses der gesetzli-
chen Grundlage ®® (unter Einschlul3 des Bestimmtheitsgebotes
und der Grenzen der Gesetzesdelegation), die dieser demo-

CoTTIER (1983), 140fT., 171 ff., und passim. Vgl. auch RYFFEL (1972a), 198 ff.
(«Die jeweilige Ausgestaltung demokratischer Strukturen ... muB} sich im
Rahmen der Sachanforderungen bewegen»).

7 Vgl. hiezu etwa RHINOW (1979), 19511,

% Vgl. vor allem EICHENBERGER (1980b), 343f.; DERSELBE (1980k), 355; DER-
SELBE (1982), 26ff.; G.MULLER (1979), 110ff.; MORAND (1982), 426f1.;
CoTTIER (1983), 9211

% Zum Legalititsprinzip grundlegend COTTIER (1983).
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kratischen Funktion der parlamentarischen Rechtsakte
Rechnung tragen.

— Die allfdllige Entwicklung neuer (oder die Wiederbele-
bung alter) Rechtsformen, die auf die Bedurfnisse der politi-
schen Planung und die in Grundsatz- und Ausfuhrungsbe-
schliissen abgestuften Entscheidungsverfahren abgestimmt
sind '%°,

— Die Zusammenhange von dezidierender Partizipation ex post
(wie sie in den Volksrechten im AnschluBl an Behordenbe-
schliisse zum Tragen kommt) und deliberierender Mitwir-
kung ex ante, die sich im Verfahren auf Erlal eines Rechtsak-
tes aktualisiert. Vermag Verfahrensbeteiligung ex ante, etwa
besonders intensiv Betroffener, fehlende Partizipation ex
post zu ergianzen oder gar zu kompensieren '*'? Das Thema
la3t sich jedenfalls nicht mit dem Hinweis «erledigen», die
Mitwirkung im Verfahren sei blof3 liberal-rechtsstaatlich
motiviert und weise keinen Konnex zur demokratischen
Partizipation auf; in der Forderung nach Ausbildung eines
«structural due process» flielen rechtsstaatliche und demo-
kratische Postulate zusammen '°2,

— Die Reflexion tiber die Rechtsverbindlichkeit von Entschei-
dungen, die als Grundsatzbeschlisse, Planungen, Pro-
gramme, Richtlinien, Zielbestimmungen, Auftrige unter
Beteiligung des Volkes erlassen worden sind, ohne dal3 Voll-
zugstauglichkeit oder Vollzugswille sichergestellt wire.
Auch wenn sich die Abgrenzung zur Konsultativabstim-
mung ohne jegliche («Rechts-»)Verbindlichkeit in Extrem-
polen formell als problemlos erweist, kennt die moderne
Praxis flieBende Uberginge 3.

— Die Uberpriifung der foderalistischen Kompetenzordnung
unter partizipativen Gesichtspunkten (Aufwertung kanto-
naler Autonomie durch Zustindigkeitsverlagerungen auf die
Kantone oder durch foderative Mitwirkungsrechte).

100 Vgl. etwa die Hinweise bei G. MULLER (1979), 49ff.; MULLER/SALADIN
(1979), 416f.; J.P. MULLER (1981b), 126ff.; ToTALREVISON (1983), C, 7.,
24 ff.; VERFASSUNGSRAT (1974), 23ff., 54ff.; KoLz (1981c), 58 ff.; BRUNNER
(1984), 31ft., 60fF.

11 Vol vor allem ScHARPF (1970), 63ff.; BRUNNER (1984), 117ff., 148t ;
J.P.MULLER (1981b), 261ff., und MORAND (1982), 434ff. Kritisch JaG-
METTI (1979), 222f.

102 J P, MULLER (1982b), 1731,

103 Vel. hiezu MULLER/SALADIN (1979), 423ff.; RucH (1979), 346; STRAULI
(1982), 5911., 74 ff.
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Mit diesen selektiven Andeutungen mul3 es hier sein Bewenden
haben. Es ging vor allem darum aufzuzeigen, dall Reformen im
Bereich der Volksrechte in einem engen Konnex mit der Orga-
nisation und Strukturierung des Rechtsverwirklichungsprozes-
ses stehen; sie fallen insofern auch in den Themenkreis einer
Makrotheorie juristischer Regelungen, die sich von der Recht-
setzung Uber die Formen des Verwaltungshandelns bis zum
prozessualen Verfahrensrecht erstreckt.

¢) Das Partizipationsproblem

1. Ursachen der Abstinenz

Zu einem eigentlichen Schlagerthema der schweizerischen
Politikwissenschaft und der Publizistik ist die sinkende Beteili-
gung des Volkes an Wahlen und Abstimmungen geworden ',
Das mit den plebiszitidren Systemelementen verkntipfte Partizi-
pationsproblem I143t sich allerdings nicht auf die Abstinenzfor-
schung reduzieren.

Politische Beteiligung ist fiir die schweizerische Demokratie in mindestens
dreifacher Hinsicht von theoretischer Relevanz: als methodisches Problem der
Normativitit oder Empirie (politische Beteiligung als Zielwert'°® oder als
Gegenstand empirischer Untersuchungen), als Frage des mikro- oder makro-
theoretischen Bezugsrahmens (individuelle Ursachen- oder systembezogene
Wirkungsforschung '°¢), und als Korrelationsproblem zwischen konventio-
neller, institutionalisierter und formalisierter Partizipation einerseits und
unkonventionellen Aktivierungsformen anderseits.

Neuere Untersuchungen zur Erforschung der Ursachen der
sinkenden Partizipation'®’, welche weitgehend auf Befragung
und Systemvergleichen beruhen, geben als Griinde fir die
allgemeine tiefe Stimmbeteiligung '°® den geringen Einflu3 der
Parlamentswahl, die hohe Zahl der Urnenginge, die noch

104 Vgl. etwa die ausfiihrliche Bibliographie zur in- und auslandischen Litera-
tur bei RIKLIN/KLEY (1981), 160ff., die allerdings noch durch die Studie von
IMBODEN (1963) sowie durch RIkLIN (1981) zu erginzen ist. Wertvolle
Hinweise vermitteln SCHAFFHAUSER (1978), 190ff. sowie neuerdings Gru-
NER/HERTIG (1983), 390 ff., je mit weiteren Literaturangaben.

195 Vol. dazu vorne S. 162 ff.

196 Vgl. hiezu LEHMBRUCH (1975), 237 1.

197 Vgl. vor allem RIKLIN/KLEY (1981), 18 ff.

18 Es gibt aber auch gegenteilige Beispiele: Die 127 Stimmberechtigten der
Misoxer Gemeinde Castaneda haben am 22.1.1984 ihren Gemeindevor-
stand mit [00prozentiger Beteiligung gewahlt (vgl. NZZ Nr.19 vom
24.1.1984).
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hohere Zahl der Urnenentscheide und die sachliche Uberforde-
rung an, nicht aber offenbar das Gefuhl, wichtige politische
Fragen wurden gar nicht zur Abstimmung gelangen '*°. Das
spezifische Nachkriegsphinomen der stark sinkenden Stimm-
beteiligung ''* wird auf die Aufhebung des Stimmzwangs, die
Zunahme der Stimmberechtigten, die Herausbildung der Kon-
kordanzdemokratie und vor allem auf die Intensivierung der
direktdemokratischen Elemente durch den institutionellen Aus-
bau der Volksrechte seit 1874 sowie auf die Ausweitung der
Gesetzgebung zuriickgefiihrt'''. Offen und ideologischen Deu-
tungen ausgesetzt ist das Ausmal jener Biirger, die aus Zufrie-
denheit und Gleichgultigkeit oder aber gerade umgekehrt aus
Unzufriedenheit und «Systemverdrossenheit» der Urne fern-
bleiben. Jedenfalls wire es verfehlt, eine Gruppe auf Kosten der
anderen als Beweis fir die Legitimitit oder aber angeblich
wachsende Illegitimitat des Staates heranzuziehen ''?. Immer-
hin erscheint es nicht recht plausibel, daf3 echte Unzufriedenheit
sich vor allem in Abstinenz ausdricken soll und nicht auch in
der beteiligungsintensiven Ausschopfung institutionalisierter
Oppositionsmoglichkeiten.

19 Vgl. GRUNER/HERTIG (1983), 169. Nach dem hier vertretenen Demokratie-
verstindnis ist es auch gar nicht das Ziel der Volksbeteiligung, alle wichti-
gen Entscheide zu sanktionieren. — Zum Verhalten des Stimmbiirgers vgl.
auch ENGLER (1973), 105f.; GIGER (1975).

'"° Die Beteiligung an den Nationalratswahlen sank von 72 Prozent im Jahre
1947 auf 48 Prozent im Jahre 1983 (vgl. dazu auch vorne S.194). Die
sinkende Wahlbeteiligung ist an sich keine neue Erscheinung: 1914 betrug
sie unter dem Regime des Majorzwahlsystems 46,2 Prozent. Neu ist ihre
Dimension. Bei Sachabstimmungen auf Bundesebene ist von der Legisla-
turperiode 1944-1947 (62 Prozent) bis zur Periode 1972-1975 (37 Prozent)
ein Riickgang von 25 Prozent zu verzeichnen, wiahrend seither wieder ein
Anstieg (1976-1979: 44 Prozent) zu verzeichnen ist. Die Stimmbeteiligung
vor dem 2. Weltkrieg schwankte zwischen rund 65 Prozent und rund 55
Prozent hin und her. Nur in wenigen Legislaturperioden wurden Extrem-
werte erzielt: 1932-1935: 74 Prozent und 1912-1919 rund 50 Prozent. Vgl.
im Detail RIKLIN/KLEY (1981), 391f.

U RIKLIN/KLEY (1981), 39ff.; RIKLIN (1981).

112 Khnlich auch NEDHART (1983c¢), 24, wihrend nach ZwICKY (1982), 278,
Stimmabstinenz «vor allem als Entfremdungsphidnomen zu interpretieren»
ist und auch LINDER (1983b), 132, in ihr «Symptome der Entfremdung»
sicht. Es lieBe sich hier eine interessante Frage anfiigen: Wie sind die
geringen Beteiligungshohen in fritheren Jahrhunderten zu beurteilen, wo
jedenfalls weder der «spétkapitalistische» Staat noch die Leistungsgesell-
schaft verantwortlich zu machen sind?
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Die Griinde der Enthaltung sind aller akribischen Abstinenzforschung zum
Trotz schwer zu quantifizieren, weil Umfragen immer nur geduferte Meinun-
gen widerspiegeln, diese sich aber mit den effektiven Haltungen nicht zu
decken brauchen. Wer steht schon zur pflichtverneinenden Interesselosigkeit?
Wir wissen bloB3, was als Griinde angegeben wird, nicht unbedingt und zuver-
ldssig, was die wirklichen Griinde sind. Das ware namentlich zu bedenken,
wenn aus Meinungsumfragen ganze Theorien Uber den (guten oder schlech-
ten) Zustand unseres Gemeinwesens und uUber die Legitimitit des politischen
Systems abzuleiten versucht wird.

2. Zur Uberforderung der Stimmbiirger

Die Verhaltensforschung bestitigt offenbar das politische
Alltagswissen, daf} vielen Stimmberechtigten die sog. materielle
Problemlosungsfiihigkeit fehlt, um alle Vorlagen in ithrer Kom-
plexitdt rational beurteilen zu konnen '"*. Mit diesem Problem
lebt die schweizerische Demokratie allerdings seit ithren An-
fingen, und man darf wohl sagen, daB es letztlich unlosbar ist.

Schon bei der Einfiihrung des fakultativen Referendums auf Bundesebene
wurde als polemisches Argument gegen das Volksrecht vorgebracht, man
konne sich nicht vorstellen, dal3 der Senn den Code de commerce zu beurteilen
und der Stallknecht den Zivilprozel3 zu studieren vermoge ''*. Offensichtlich
basiert dic Austibung der Volksrechte seit jeher zu einem betrichtlichen Teil
auch auf Vertrauen, das Mandatstragern, opinion leaders und gesellschaftli-
chen Bezugspersonen entgegengebracht wird''*. Ein Hauptmangel gewisser
Zweige der neueren Partizipationsforschung besteht darin, daf} der schweize-
rischen Demokratieidee das Menschenbild eines aufgeklarten, vollinformier-
ten und rational entscheidenden Biirgers unterstellt wird ', was sich aber
weder historisch noch soziologisch erharten 1a3t. Der Senn und der Stall-
knecht verlieBen sich schon damals «auf das Urtheil, ihres nichsten Nachbars
und Freundes, des Juristen, dem sie das nothige Verstindnis zutrauen» ''7,
nicht anders als es heute im uiberlasteten Parlament zwischen Hinterbianklern
und Meinungsfithrern, aber auch im Interesse einer selektiven Schwerge-
wichtsbildung und Arbeitsteilung der Fall ist.

Wenig fruchtbar erscheint deshalb auch die kategoriale Gegen-
uberstellung zweier Zielwerte der plebiszitaren Elemente: gene-
ralisierende Unterstitzung der Reprasentanten, «Massenloya-
litat», Systemlegitimierung oder «allgemeine und chancenglei-
che Teilnahme am diskursiven WillensbildungsprozeB3», ver-
bunden mit emanzipatorischen Werten''®. Sachwissen wurde

113 RIKLIN/KLEY (1981), 34 ff.; GRUNER/HERTIG (1983), 47 ff.

"4 Vgl. Curtr (1882), 281 (Votum von WELTI anldBlich der Einfithrung des
fakultativen Gesetzesreferendums 1874).

"5 Vgl. hiezu auch LUHMANN (1973), 40ft.; LiNDER (1983b), 133 1.

¢ So wohl von HERTIG; vgl. GRUNER/HERTIG (1983), 47f.

"7 HiILTY (1887), 433.

118 So aber etwa GRUNER/HERTIG (1983), 47f.
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und wird wohl nie durch Vertrauen ersetzt''®, sondern ange-
sichts zwangslaufig begrenzter Sachkunde durchsetzt. In der
Wahrnehmung der Volksrechte kommen beide Aspekte auf
verschlungene Weise immer wieder zum Tragen. Um es in
psychomodischen Kiirzeln auszudriicken: Kopf und Bauch
erganzen sich. Das Problem laB3t sich auch nicht aufein vertika-
les Basis-Elite-Verhéaltnis reduzieren, weil solche Vertrauensbe-
tatigungen ebenfalls innerhalb der Basis, als Basisprozesse '*°,
in Primargruppen und anderen sozialen und politischen Be-
zugsgruppen stattfinden.

Mit diesen kritischen Hinweisen soll allerdings die bedran-
gende Problematik der individuellen Uberforderung nicht
verleugnet werden. Sie verscharft sich sogar, wenn diejenigen
intermedidren Instanzen und Gruppierungen zunehmend versa-
gen sollten, die Informationen und Uberzeugungen zu vermit-
teln haben oder denen Vertrauen entgegengebracht wird: Par-
teien, Verbande, Vereine, Massenmedien, Primargruppen, ein-
zelne Bezugspersonen. Fehlt es namlich den Stimmbiirgern an
Sachwissen und Orientierung, so durfte die Gefahr wachsen,
dal3 der Einflull von Propaganda und Werbebudget und damit
auch von entsachlichten oder effektgeladenen Schlagwortern
auf den Abstimmungserfolg zur dominierenden Grof3e werden
konnte.

Daraus allerdings den Schlul3 zu ziehen, Abstimmungen seien heute im Prinzip
kduflich'®', scheint mir angesichts des aufs Ganze gesehen dirftigen empiri-
schen Materials nicht angingig zu sein. Auch stof8t die gelegentlich vorge-
brachte These, gegen die «geballte Finanzmacht» von Banken und Wirt-
schaftsverbanden lieBen sich in der Schweiz keine Abstimmungen gewinnen,
an einer sich anders verhaltenden Wirklichkeit '**. Der Propagandaaufwand
diirfte vor allem dort Erfolg haben, wo er auf priexistente Uberlieferungen,
Befindlichkeiten, Verunsicherungen und Angste des Einzelnen trifft, die
angesichts einer komplexen, schwer verstindlichen Sachvorlage angespro-
chen und «fruchtbar» gemacht werden konnen '**.

"9 LiNDER (1983b), 133.

129 Vgl. hiezu TRAPPE (1974).

21 So HERTIG (1982), 35ff.; auch in GRUNER/HERTIG (1983), 130fT.

22 So sind etwa die Preisiiberwachungsinitiative im November 1982 (Art.
31septies BYV: BBI 1983 I, 927) gegen den Willen von Behérden und Wirt-
schaft und im Februar 1984 sowohl Schwerverkehrsabgabe wie Autobahn-
vignette (Art.17 und 18 UebBest; NZZ Nr.48 vom 27.2.1984) gegen die
einfluBreichen Verkehrsverbande ACS und TCS sowie gegen Gewerbe-,
Nutzfahrzeug-, Strallenverkehrs- und Fremdenverkehrsverband ange-
nommen worden.

23 [1lustrativ erscheinen etwa die teilweise irrationalen Widerstinde gegen
Verdnderungen im Bereich der Volksrechte, wenn sie vorschnell mit dem
Etikett des «Abbaus» versehen werden (so etwa beim Versuch der Einfiih-
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Ein anderer, in der Politikwissenschaft wenig beachteter
Aspekt der Uberforderung der Stimmberechtigten betrifft die
Formulierung von Volksinitiativen. Wohl kommt es vor, dal}
Volksbegehren bewuBt «extrem» oder vielleicht sogar provoka-
tiv ausgestaltet werden, um ein Echo in der Offentlichkeit zu
erziclen und den Meinungsbildungsprozel3 voranzutreiben,
aber auch um iuber den zu erwartenden, chancenreicheren
Gegenvorschlag der Behdorden das Optimum zu erreichen.
Nimmt man die Aufgabe jedoch ernst, einen Verfassungsartikel
auszuarbeiten, so sind Initianten regelmafig tiberfordert. Ver-
fassungsrechtsetzung ist kein «Gesellschaftsspiel», das am
Stammtisch, im Sitzungszimmer des Verbandssekretariats oder
der Unternehmungsdirektion oder anldBlich einer Parteivor-
standssitzung zu erledigen ware. Auch hier lebt ein mythologi-
sches Bild unserer «Volksgesetzgebungy fort, das jedem aufge-
weckten Bilirger die Fahigkeit zuspricht, Rechtsetzung zu
betreiben. Formulierte Verfassungsinitiativen weisen deshalb
auch in aller Regel betriachtliche Mangel auf, weil sie Verstiand-
nisprobleme schaffen (Nichtubereinstimmung von Initianten-
willen und Textwahl), sich zu wenig um die Einbettung in das
bestehende Recht kiimmern und damit Konkurrenzfragen auf-
werfen oder weil sie zu schwerwiegenden, von den Initianten
unbedachten Implementationsschwierigkeiten fiihren. Die Be-
liebtheit formulierter Verfassungsinitiativen 146t sich auf die
Beflirchtung oppositioneller Gruppierungen zuruckfiithren,
allgemeine Anregungen konnten angesichts der fehlenden Ver-
fassungsgerichtsbarkeit im Bunde dem Initiantenwillen sank-
tionslos entfremdet werden — eine Uberlegung, die jedoch auf
kantonaler und kommunaler Ebene nicht stichhaltig er-
scheint 1?4,

Im Bund wire ernsthaft zu erwagen, dem Bundesgericht als Verfassungsge-
richtshof die Kontrolle iiber die strikte Beachtung nichtformulierter Volksbe-
gehren durch die Bundesversammlung zu tbertragen. Vielleicht erwiese sich
unter diesen Umstéinden der Verzicht auf die formulierte Verfassungsinitiative

rung des fakultativen statt obligatorischen Referendums auf kantonaler
Ebene). Ebenso «dankbar» erweist sich immer wieder die Anrufung von
«Bundesvogten», um antizentralistische Gefiihle zu wecken. Aber auch der
Begriff des Polizeistaates ist diesbeziiglich ein «begehrtes» Instrument, wie
die kiirzlichen Abstimmungskdmpfe um die Interkantonale Mobile Poli-
zei, die Strafgesetzrevision und um kantonale Polizei- und Notstandsge-
setze gezeigt haben.

24 Mit der eidgenossischen Stimmrechtsbeschwerde konnen allfillige «Ent-
fremdungsversuche» geriigt werden: Art.85 OG (SR 173.10).
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(im Rahmen einer Totalrevision) als durchfithrbar. Allerdings miite von der
Auffassung — endlich — abgewichen werden, allgemeine Anregungen durften
keinen konkreten Inhalt aufweisen; diese sind nur insofern «allgemein», als sie
eben nicht gesetzestechnisch ausformuliert sind — ungeachtet ihres Konkreti-
sierungsgrades '?°.

3. Auswirkungen der Abstinenz

Am schwierigsten zu beurtetlen sind offenbar die Auswirkun-
gen der geringen Stimmbeteiligung auf Staat und Gesell-
schaft'*¢. Von der Oppositionsfunktion der Volksrechte her
verbieten sich jedoch vorschnelle pessimistische Interpretatio-
nen, wie sie in der Offentlichkeit gerne vorgenommen werden.
Von einer «Aufkiindigung» der Legitimitat, einer Verweige-
rung der Gefolgschaft diesem Staate gegeniiber, kann zumin-
dest heute wohl nicht die Rede sein. Es ist durchaus plausibel,
dal3 die Reprisentation der 40 Prozent gleich gut gelingen kann
wie diejenige der 70 Prozent Stimmenden. Denn eine Mehrheit
des Gesamtvolkes an die Urne zu bringen, ist zumindest auf die
Dauer ein fast unmogliches Unterfangen; es brauchte zur Zeit
eine Stimmbeteiligung von tiber 80 Prozent '*’. Es ist schlieBlich
auch zu bedenken, dafl — gemessen an der gesamten Wohnbe-
volkerung — seit 1848 sowohl die Zahl der Stimmberechtigten
von rund 18 auf liber 60 Prozent wie auch der Anteil der Stim-
menden von 10 auf 23 Prozent angestiegen ist '?%. Als faktisch
unerreichbar erwiese sich gar die Zielsetzung, daf3 die Mehrheit
der Stimmenden auch einer Mehrheit des Gesamtvolkes zu
entsprechen héitte'**. Das effektive Problem durfte bei der
schon mehrfach erwahnten materiellen Reprdsentation liegen,
also der Frage, ob die Ergebnisse der Urnengange als Artikula-
tion eines momentanen, okkasionellen Willens einer «Minder-
heitsmehrheit» akzeptiert werden. Dies ist m. E. primér eine

2 Vgl. zur Problematik Buser (1973), 26; KoLz (1982), 17; TOTALREVISION
(1983), C, 7., 161.

12¢ V|, LEHMBRUCH (1975), 239ff.; NEIDHART (1983c), 24 ft.; BERICHT (1984).

127 Diese Zahl beruht auf einer Basis von 6,5 Mio. Einwohnern und 4,035 Mio.
Stimmberechtigten. Vgl. dazu Anhang 1.

128 RIKLIN (1981), 527.

129 Selbst bei so deutlichen Mehrheitsverhiltnissen wie bei der Volksabstim-
mung vom 6.6.1971 ber den Umweltschutzartikel der BV (Art. 24septics;
92,7 Prozent Ja-Stimmen) hétte erst bei einer Stimmbeteiligung von 96,2
Prozent auch die Mehrheit des Gesamtvolkes zugestimmt. Umgekehrt
hitte bei einer Stimmbeteiligung von 32,9 Prozent wie bei der Volksabstim-
mung vom 28. 11.1982 {iber die Preistiberwachungs-Initiative (Art. 31septics
BV) auch Einstimmigkeit nur 20,4 Prozent des Gesamtvolkes vereinigt.
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Frage der Hinnahme von Politikinhalten, die vielleicht einer
vermuteten Volksmehrheit entsprechen, von mehr oder weni-
ger geschlossenen Minderheiten jedoch nicht unbedingt als
gerecht empfunden werden. Darauf ist bei der Erorterung des
Mehrheitsprinzips zuriickzukommen.

Die vorliegenden Kenntnisse iiber den unterschiedlichen
Beteiligungsgrad verschiedener Gruppen und Schichten der
Gesellschaft '*°lassen allerdings den Schlul3 zu, dal3 die Abstim-
mungsteilnehmer kein Spiegelbild der Aktivbiirgerschaft insge-
samt darstellen. Es gibt also Uber- und Untervertretungen von
sozialen Schichten. Daraus folgt aber noch kein prinzipieller
Widerspruch zur vorne vertretenen These der Reprasentation
des Gesamtvolkes durch das stimmende Teilvolk, denn for-
melle und erst recht materielle Reprasentation setzt keine
verhiltnisgetreue Abbildung voraus. Indessen wachst die Ge-
fahr schwindender Legitimationskraft, wenn die Diskrepanz zu
grof} wird, namentlich wenn bestimmte Gruppen oder Schich-
ten iberhaupt nicht mehr oder in einem eklatanten MiBverhalt-
nis an der Urne vertreten sein sollten. Doch auch hier ist zu
fragen, ob das Urnenverhalten letztlich nicht eher vom inhaltli-
chen politischen Ergebnis her akzeptiert oder angezweifelt
wird.

Anzumerken ist, dall eine dauerhafte hohe Stimmbeteiligung ambivalent
bewertet wird. Sie kann auch Zeichen einer allgemeinen Unzufriedenheit,
polarisierter gesellschaftlicher Auseinandersetzungen und eines hohen Kon-
fliktniveaus sein. Je nach dem zugrundegelegten Forschungsansatz wird man
politische Apathie anders beurteilen. Es erscheint jedenfalls gerechtfertigt,
auch die Gefahren einer Partizipation in Permanenz fiir die gesellschaftliche
Stabilitdt und die Konsistenz und Sachgerechtigkeit politischer Entscheidun-
gen in Rechnung zu stellen 3.

4. Volksrechte und «neue soziale Bewegungen»

Neuere Untersuchungen weisen darauf hin, daB3 in der gleichen
(Nachkriegs-) Zeitspanne, die durch eine sinkende Stimmbetei-

130 So sollen etwa an Urnengingen teilnehmen: die 20-29jahrigen weniger als
die Ubrigen Altersklassen, die Frauen weniger als die Minner, die Bildungs-
benachteiligten weniger als die Bevorteilten, Katholiken und Protestanten
mehr als andere, Ledige weniger als Verheiratete, Romands weniger als
Deutschschweizer, Gutsituierte mehr als Wenigbemittelte, Arbeiter weni-
ger als andere Berufsgruppen, «SeBhafte» mehr als Birger mit kiirzerer
Ortsansédssigkeit, Landbewohner mehr als Stadter usw. Vgl. fiir genauere
Hinweise GRUNER/HERTIG (1983), 138ff.

131 Vgl. etwa BAUMLIN (1978), 41 f.; DAHRENDORF (1975), 77f.; ENGLER (1973),
2751F.; GERMANN (1975), 151f.; NascHoOLD (1969), 49f.; STEINER (1970),
291f.
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ligung gekennzeichnet wird, unkonventionelle Formen politi-
scher Aktivierung eine enorme Zunahme verzeichnen '*2. In der
Tat 148t sich aus der schwindenden institutionellen Partizipa-
tionsbereitschaft nicht ableiten, das politische Interesse des
Volkes habe sich im namlichen Ausmal verringert. Im Gegen-
teil stellt die Zunahme von Basisbewegungen '*? und sog. Bur-
gerinitiativen '**, die auch «neue» politische Zielsetzungen in
bisher wenig politisierten Lebensbereichen (Okologie, Frieden,
Frauen, Jugend) verfolgen, ein starkes Indiz fir eine teilweise
Verlagerung des Partizipationsinteresses dar. Diese neuartigen
wie erncuerten Erscheinungen werfen die Frage nach ihrem
Verhiltnis zu den Volksrechten auf. Der gegenwartige Stand
der Forschung erscheint aber doch wenig gefestigt, so dall kaum
glltige wissenschaftliche Aussagen gemacht werden konnen.

Jedenfalls ist auch hier davor zu warnen, aufgrund dieser nur partiell gegen-
laufigen Tendenzen in ideologischer Blickverengung das politische System
kurzerhand mit dem Etikett der Legitimationskrise zu versehen'**. Gewil}
deutet die Zunahme der «extrainstitutionellen» Aktivierung als Folge direkter
Problembetroffenheit auf eine eindriickliche Funktionsschwiiche der Volks-
rechte (und auf ein echtes Innovationsproblem) hin, deren Behebung ein
vorrangiges Ziel sein muB. Aber steckt hinter der schweizerisch moderierten
«spatkapitalistischen Krisenthese» '*¢ nicht auch ein uberzeichnetes Leitbild
und — als «logische» Konsequenz — eine schwarzmalerische Ist-Analyse der
Volksrechte? Sind diese wirklich — wie etwa GANGUILLET meint — blof3 noch
eine «dauerhafte ideologische Stiitze der bestehenden politischen Struktu-
ren» '¥7? Differenziertere Analysen hédtten wohl davon auszugehen, dall die
politische Aktivitdt in den traditionellen Formen nicht generell abgenommen,
sondern auch zugenommen hat. Die wachsende Zahl von Volksinitiativen
bildet einen Beleg hiefiir '*%. Es wire ferner zu fragen, ob die «Neue Politik»
nicht (auch) eine legitimationsfordernde Ergianzung der Volksrechte zu bilden

2 Vgl. vor allem KRIESI/LEVY/GANGUILLET/ZWICKY (1981); GRUNER/HER-
TIG (1983), 268 f1.

133 Vel. hiezu etwa RucHT (1982); RoTH (1983).

3% Zur Erscheinung der «Burgerinitiativen» vgl. etwa GUGGENBERGER (1980);
MAYER-TAscH (1981); RHINOwW (1975).

135 S0 aber etwa BAuUMLIN (1978), 41. KRIESI/LEVY/GANGUILLET/ZWICKY
(1981), 619.

13 Zur «spatkapitalistischen These» von der Legitimationskrise des Staates
vgl. etwa die Hinweise bei RHINOW (1984) sowie verschiedene Beitrage in
BRASSEL/DEGEN/GROSS/ TANNER (1984).

137 KRIESI/LEVY/GANGUILLET/ZWICKY (1981), 427.

"% Am 1.1.1984 waren 23 eidgendssische Volksinitiativen hidngig sowie 9
weitere gemidll Art. 68 ff. PRG (SR 161.1) angemeldet und im Stadium der
Unterschriftensammlung. Es handelte sich dabei ausnahmslos um formu-
lierte Initiativen. Zum Vergleich: Zwischen 1961 und 1970 kamen 16
cidgendssische Volksinitiativen zustande, zwischen 1971 und 1980 stieg
diese Zahl auf 40 an. Von 1981 bis zum 1. 1. 1984 sind bereits 16 Initiativen
giiltig eingereicht worden!
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vermag, weil sich deren innovatorische Kraft als eng begrenzt erweist und
deshalb — gerade in einer Zeit starken gesellschaftlichen Wandels — andere
Formen und Mittel der EinfluBnahme auf politische Entscheidungen zum
Instrumentarium legitimer, systemimmanenter Partizipation gehoren. Lebt
nicht auch die schweizerische Demokratie trotz aller plebiszitiarer Faktoren
von einem Ensemble sich im soziohistorischen Kontext wechselseitig ergin-
zender Beteiligungsarten? Miissen wir nicht den normativen Anspruch zu-
ricknehmen, den Volksrechten komme das geheiligte Monopol partizipati-
ven Engagements zu '**?

d) Das Innovationsproblem

Es gehort heute zu den Standardqualifikationen unseres politi-
schen Systems, dal} dieses eine geringe Problemlosungskapazi-
tit aufweise, ja dal3 es nicht mehr in der Lage sei, auf die wach-
senden Umweltbedrohungen (im systemtheoretischen Sinn)
angemessen zu reagieren und fiur die anfallenden Probleme
zeitgerechte und materiell zufriedenstellende Entscheidungen
zu produzieren '*°. Diese Entscheidungsschwiche ist offenbar
die Kehrseite eines Staates, der von berufener Seite als paradig-
matischer Fall politischer Integration (KARL W.DEguTscH '*")
qualifiziert worden ist. Sie beruht auf einem hier nicht niher zu
untersuchenden Biindel komplexer Faktoren, das Politikver-
flechtungen (Foderalismus), institutionelle Mangel im Bereich
reprasentativer und plebiszitarer Strukturen, Konkordanzme-
chanismen '*? und wohl auch den «Zeitgeist» mit all seinen auf
die Akteure des politischen Systems durchschlagenden Unsi-
cherheiten umfassen diirfte. Hier soll uns der Volksrechtsaspekt
interessieren. Dabei fallt auf, da3 just dem Referendum ein
GroBtell der «Verantwortung» fiir die diagnostizierte Lei-
stungskrise des Staates zugeschoben wird. Nun ist dieser Vor-
wurf so alt wie das Referendum selbst. Wahrend heute eher die
indirekten Vorauswirkungen auf das legislatorische Bargai-
ning, also die mit dem Referendum — und zum Teil mit der
Initiative — in Verbindung gebrachten Konkordanzmechanis-
men im Vordergrund stehen, nahm man seit jeher an, das Refe-
rendum ube eine beharrende Wirkung wegen der konservativen
Grundstruktur des Volkes aus '*’. Dieser verbreiteten Auffas-
sung ist mit dem doppelten Hinweis widersprochen worden, das

3% Vgl. auch RHINOW (1984).

140 Vgl. — statt vieler — etwa GERMANN (1975), 48T, 156ff.; KLOTI (1982), 151T.

U DEUTSCH (1976).

42 Vgl. dazu hinten S.241ff.

'3 Vel. die Nachweise bel RIKLIN/MOcKLI (1983), 48; FLEINER (1923), 309f1.;
GRUNER (1969), 62.
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«Volk» ergreife relativ selten das Referendum und heil3e viele
der ihm vorgelegten Gesetze gut '**, und es habe immer wieder
auch «progressiv» entschieden '*°.

Der erste Einwand erscheint auf den ersten Blick plausibel. Von 1874 bis zum
1.1.1984 sind (ohne dringliche Bundesbeschlisse) 1339 Erlasse dem fakultati-
ven Referendum unterstellt worden. Nur in 93 Fillen, d. h. 7 Prozent, kam es
zu einer Volksabstimmung. Von diesen Vorlagen wurden 53 (57 Prozent) vom
Volk abgelehnt, so daf3 seit Einfiihrung des Referendums nur rund 4 Prozent
aller Referendumsvorlagen verworfen wurden '#¢.

Dennoch ist diese Argumentation nicht stichhaltig, weil das
Referendum «prophylaktisch» konservativ wirkt: Es veranlaf3t
die Behorden, teilweise iiberingstliche Uberlegungen anzustel-
len, was «es gerade noch vertrage», um dem Volk vorgelegt zu
werden '#7. Dies trifft auch in Fallen zu, wo keine Wirtschafts-
verbiande mit «Drohpotential» beteiligt sind. Vor allem dem
obligatorischen Referendum kommt eine stark bremsende
Funktion zu '*®, weil die Implikationen (und Uberraschungen)
eines Abstimmungsverlaufes auch dann relativ hoch zu veran-
schlagen sind, wenn im Zeitpunkt der Verabschiedung der
Vorlage keine nambhafte politische Opposition auftritt. Die
Summe der tatsachlich durchgefithrten Abstimmungen und ihre
Erfolgsquote allein sind keine schliissigen Argumente gegen die
konservative Wirkung. Der zweite Einwand geht ebenfalls fehl,
weil er den Begriff «konservativ» falsch interpretiert. Wenn vom
Beharrungseffekt des Referendums die Rede ist, so wird darun-
ter die status quo-Orientierung verstanden. Das Referendum
begunstigt die gegenwartige Rechtslage und erschwert Innova-
tionen. Nicht beantwortet wird damit die mehr ideologische
Frage, wie «konservativ» oder «progressiv» das Festhalten am
status quo oder dessen Anderung zu beurteilen sei.

Diese innovationsfeindlichen Tendenzen des Referendums
haben in den letzten Jahren zu zahlreichen Vorschlidgen gefihrt,
die auf einen Abbau der Bremswirkung tendieren.

Vorgeschlagen wird etwa, im Zusammenhang mit anderen Systemverdnde-
rungen,

144 So BERGER (1978), 206 fT.

1% So AUER/DELLEY (1979), 131; ahnlich schon AUBERT (1967), No 1140.
146 Vgl. auch AUBERT (1982), No 1137 und hinten Anhénge 3 und 4.

147 Vgl. auch AUBERT (1967), No 1141; GASSER (1966), 147.

148 TOTALREVISION (1983), C, 7., 37.

19 BAUMLIN (1978), 93; RIKLIN/KLEY (1981), 128.

s BucHELI (1979), 172 f1.
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— das obligatorische (Verfassungs-)Referendum aufzuheben '*%;

— auf das Stidndemehr bei Verfassungsrevisionen zu verzichten '*°;

— das fakultative Gesetzesreferendum des Volkes abzuschaffen's';

— in den Kantonen vom obligatorischen zum fakultativen Gesetzes- und
Beschlussesreferendum tiberzugehen '*?;

— das Referendum auch vor allem gegen Grundsatzentscheide oder Gesetzes-
teile vorzusehen (Teilreferendum) '*3;

— das Behdrdenreferendum einzufilhren oder zu verstarken '

— ein Referendum erst gegen bereits in Kraft gesetzte Rechtsakte vorzusehen
(Resolutivreferendum) ',

— konsultative Vorausreferenden im Vorverfahren zu ermoglichen '#¢;

— das Referendum nur noch zuzulassen, wenn das Referendumskomitee einen
eigenen Alternativvorschlag unterbreitet '*7;

— Alternativabstimmungen durchzufithren '**.

Auch im Bereich des Initiativrechts werden zahlreiche Vor-
schlage geduBert, wie die Konkordanzzwiange abgebaut und die
Leistungsfahigkeit im Sinne einer Erhohung des Veridnderungs-
potentials gesteigert werden konnten.

Sie betreffen insbesondere

— die Einfithrung der Gesetzesinitiative im Bund '*%;

— die Schaffung einer sog. Volksmotion (Volksanregung) fur Gesetze und
Beschliisse analog der parlamentarischen Motion ', teilweise anstelle der
Gesetzesinitiative;

— die Ermoglichung der Abdnderung ganzer « Regelungsbereiche» der Verfas-
sung mittels Initiative auf Partialrevision '®';

151 So etwa GERMANN (1975), 209; MEIER/RIKLIN (1974), 524; eventualiter
auch DELLEY/MORAND (1974), 505.

's2 Der Verzicht auf das obligatorische zugunsten des fakultativen Gesetzesre-
ferendums ist ein altes Anliegen schweizerischer Staatsrechtslehrer; vgl.
etwa HALLER (1972), 270; IMBODEN (1971c), 291; KoLz (1981a), 29; DER-
SELBE (1981b); G. MULLER (1979), 141 fI.; SCHINDLER jun. (1967), 122. Vgl.
ferner auch NEIDHART (1970b), 126 f.; ToTALREVISION (1983), C, 7., 33 1.

153 BAUMLIN (1978), 93; BucHELI (1979), 174f.; NEIDHART (1970b), 126f;
ToOTALREVISION (1983), C, 7., 42f.

154 BUcHELI (1979), 175f.; GERMANN (1975), 189; MEIER/RIKLIN (1974), 524,
TOTALREVISION (1983), C, 7., 39f.; WILDHABER (1975), 146.

133 DELLEY/MORAND (1974), 505.

136 NEIDHART (1970b), 126f.

157 KRIESI (1982), 225fF.

58 TOTALREVISION (1983), C, 7., 46ff.

159 NEIDHART (1970b), 127. Vgl. dazu auch AUBERT (1967/1982), No 181f.,
1108 f.; WILDHABER (1975), 147.

199 GERMANN (1975), 191; GRUNER (1969), 63; MEIER/RIKLIN (1974), 524;
ToTALREVISION (1983), C, 7., 18ff.

61 So erstmals eingefiihrt in Baselland im Jahre 1976 (§ 48tr Abs. 1 KV); im
Kanton Aargau mit der totalrevidierten Verfassung vom 25.6.1980
(Art.64 Abs.2 KV) und im Kanton Solothurn 1981 (Art.80 Abs.1 KV);
vgl. dazu C. LEUENBERGER (1978), 46ff.
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— die Kreation einer Einheitsinitiative, wobei sich die «Einheit» entweder nur
auf die Rechtsetzungsstufe (Verfassung und Gesetz) oder auch auf die
Initiativform (ausgearbeiteter Entwurf oder allgemeine Anregung) erstrek-
ken kann 6,

— die Verstarkung der Standesinitiative '**; und

— die Anderung des Abstimmungsverfahrens, wenn der Initiative ein behordli-
cher Gegenvorschlag gegeniibergestellt wird '¢.

Die Diskussion um die innovationshemmenden Wirkungen der
Volksrechte hat zweifellos wichtige Aspekte zu Tage gefordert.
Man darf aber nicht vergessen, daB3 das Referendum 1m letzten
Jahrhundert gerade auch zu diesem Zweck eingerichtet und
benutzt wurde: als Mittel, staatliche, zentralistische und wirt-
schaftliche Fortschrittspolitik zu bremsen. Stellt die Entschei-
dungsschwache nicht auch eine Folge der plebiszitiren Riick-
bindung an die Bediirfnisse wenigstens eines Grof3teils des
Volkes dar, erfolge sie nun iiber Konkordanzmechanismen
oder Volksabstimmungen? Vieles spricht dafiir, dal man nicht
eine intensive Partizipation und eine innovationskraftige Poli-
tik optimieren kann.

162 BucHELI (1979), 171f.; Art.64/66 VE 1977 (vgl. dazu BericHT [1977],
142 1f1.); Art.75/76 der Verfassung des Kantons Jura; § 27/28 des Verfas-
sungsentwurfes BL 1982; ToTALREVISION (1983), C, 7., 16f.

163 BAUMGARTNER (1980), 74ff., 148 ff.; BErRICHT (1977), 135, 145, 164; DAR-
BELLAY (1975), 2501F.; STRAULI (1982), 55, 132.

'*4 Das in Art. 76 PRG (SR 161.1) vorgesehene Verbot, auf dem Stimmzettel
sowohl der Initiative als auch dem Gegenvorschlag zuzustimmen, ist ldngst
revisionsbedirftig. Vgl. hiezu etwa KoLz (1984), 31f.; DERSELBE (1982), 34
(mit weiteren Hinweisen); CHR. u. R. HaaB (1981), 5091f.; HaAB (1984). —
Der Bundesrat hat Ende 1983 beschlossen, dem Parlament die Zulassung
des doppelten Ja zu beantragen. Dies ist bereits in mehreren Kantonen
gestattet (so etwa in BS und BL).
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4. Teil:

Konkordanz und Majoritat: Gleichgewichts-
probleme

I. Die Schweiz als Konkordanzdemokratie
a) Konkordanz und Opposition

l. Zum Wesen des Konkordanzprinzips

Seit rund 17 Jahren hat es sich eingebiirgert, das schweizerische
politische System als Konkordanzdemokratie zu kennzeich-
nen'. Im Mittelpunkt einer derartigen Charakterisierung?
stehen die spezifischen Auspriagungen des dominanten Kon-
fliktregelungsmusters, das nicht in erster Linie auf Machtwett-
bewerb zwischen politischen Gruppierungen, auf Elitenkon-
kurrenz und Mehrheitsentscheidungen beruht, sondern auf
«gutliches Einvernehmen» gerichtet i1st. Die Schweiz zeichnet
sich durch mehrfach innendifferenzierte Kleinstaatlichkeit mit
einer ethnischen, regionalen, konfessionellen und sprachlich-
kulturellen Segmentierung aus. Angesichts fehlender Homoge-
nitdt sowie geschichtlich immer wieder erlebter politischer und
wirtschaftlicher Bedrohungslagen® war sie zunehmend auf
existentielle Kooperationen zwischen Landesteilen, Bevolke-
rungsschichten, politischen Gruppierungen und wirtschaftli-

' Aus der reichhaltigen Literatur vgl. etwa GERMANN (1975), 146 f1.; DERSELBE
(1977), 17411.; GRUNER (1977), 14ff.; LEHMBRUCH (1967); DERSELBE (1968);
LEHNER (1979), 186ff.; MEIER/RIKLIN (1974), 508 ff.; NEIDHART (1970a),
287ff.; DERSELBE (1970b), 48ff.; RIKLIN/MOCKLI (1983), 62ff.; ScHMID
(1983a), 82ff.; STEINER (1970); WERDER (1979), 37f.

> Der Begriff der Konkordanzdemokratie, offenbar erstmals (von RICHARD
REICH?) in der NZZ 1967 (Fernausgabe Nr.2027, 19.5.1967), verwendet,
10ste den von LEHMBRUCH (1967) eingefiihrten Begriff der Proporzdemokra-
tieab (LEHMBRUCH [1968], 449); vgl. auch STEINER (1975), 130; REICH (1969),
19. Zu eng erscheint die Verwendung des Konkordanzbegriffs, wenn er blof3
auf die Tatsache der Beteiligung aller groBeren Parteien in der Exekutive
beschrinkt wird, auch wenn dieser Faktor fur die Begriffsentstehung
ursachlich gewesen sein mag.

* GRUNER (1973), 96; NEIDHART (1982), 454.
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chen Assoziationen (Friedensabkommen) angewiesen. ERICH
GRUNER weist darauf hin, dal3 die eigentliche kulturelle Lei-
stung der Schweiz in der verbindenden Kraft des Politischen, im
gemeinsamen politischen Bewulitsein liegt®. Entscheidungen
durch Zusammenwirken wurden und werden in der kleinraumi-
gen Versammlungsdemokratie, aber auch in nichtpolitischen
Organisationen (z. B. Vereinen) immer wieder «hautnah» prak-
tiziert und internalisiert; das Milizprinzip®, verbunden mit
parastaatlicher Verwaltung ® und mit vielfaltigen Rollenkumu-
lationen zwischen und innerhalb von Politik, Wirtschaft, Ar-
mee und gesellschaftlichen Gruppen, hat einerseits zu einer
relativ kleinen, miteinander verbundenen und konkordanzfor-
dernden politischen Elite? gefiihrt, halt aber anderseits die
Grenzen zu dieser Elite und zum Entscheidungssystem durch-
lassig. Eine ausgepragte, eher zentralistische Verbandsstruk-
tur, die intensive Verflechtungen mit Parlament und Verwal-
tung aufweist, steht einem relativ schwachen, stark foderali-
stisch aufgeficherten Vielparteiensystem gegeniiber®. Diese
besondere Innendifferenzierung des schweizerischen Gemein-
wesens, aber auch institutionelle Faktoren wie die direktdemo-
kratischen Mitwirkungsrechte, die Bundesstaatlichkeit, der
Bikameralismus mit unterschiedlicher Reprisentationsbasis,
die parlamentsunabhingige Kollegialregierung, das Proporz-
wahlrecht u.a.m. haben zu spezifischen politischen Entschei-
dungsmechanismen gefuhrt. Regiert wird nicht in erster Linie
mit Entscheidungen, die sich auf minimale Mehrheiten stiitzen,
sondern durch den «tragfahigen» Kompromif3®, der unter
Mitwirkung aller wichtigen gesellschaftlichen und politischen
Potenzen in oft langwierigen Prozeduren ausgehandelt worden
ist. Dieses Bargaining findet vor allem im Vorverfahren der

* GRUNER (1973), 96f.

* Vgl. hiezu RiKLIN (1982).

® Vgl. hiezu etwa verschiedene Beitrdge in: DISP Nr.54, 1979, und Nr.57,
1980, sowie GERMANN (1981).

7 Vgl. hiezu namentlich GRUNER (1973) und neuerdings Kriesi (1980), der
anhand selektiver empirischer Studien einen aulBeren Elitenkreis von 1224
Personen und einen engeren von 298 festgestellt hat. Ohne auf Gewinn und
Fragwiirdigkeit dieser Untersuchung nidher einzugehen, ist doch darauf
hinzuweisen, dal sie sich im wesentlichen auf einen engen zeitlichen Rah-
men (1971-1976), primdr auf Wirtschafts- und Sozialpolitik und nur auf
referendumsfiahige Entscheidungen bezieht. Zudem blendet sie den Einfluf3
der Medien vollstidndig aus!

® GRUNER (1977).

*Vgl. die Ubersicht bei BUCHLER-TscHUDIN (1980), 35ff. (mit weiteren
Hinweisen); BAUMLIN (1966), 226f.; LENDI (1981), 489.
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Gesetzgebung, in den sog. Expertenkommissionen und in
Vernehmlassungsverfahren statt, wo das Damoklesschwert der
Referendumsdrohung, der obligatorisch bevorstehenden
Volksabstimmung, oder — was in der politologischen Literatur
oft tibersehen wird — der Vollzugstauglichkeit und «Vollzugs-
willigkeit» zu breit abgestiitzten Konsenslosungen zwingt '°.
Ausdruck des Konkordanzprinzips ist ebenfalls die «Durch-
proportionalisierung» beinahe aller staatlichen, aber auch
vieler gesellschaftlicher Organe, deren Besetzung nach partei-
politischen, regionalen, sprachlichen und z. T. auch konfessio-
nellen Verhaltniszahlen erfolgt — und zwar, was wichtig er-
scheint, in der Regel auf «freiwilliger» Basis, ohne rechtliche
Verpflichtung. Gleichsam als «Kronung» des Konkordanz-
prinzips erscheint seit 1959 die sog. Zauberformel, die Auftei-
lung der sieben Bundesratssitze auf die vier gro3en Parteien,

FDP (2), CVP (2), SP (2) und SVP (1) "".

2. Eigenarten schweizerischer Opposition

Der Konkordanzdemokratie wird oft vorgeworfen, es mangle
ithr an einer nennenswerten Opposition, weil alle relevanten
politischen Krifte in der Regierung vertreten sind. Doch ver-
kennt diese Sicht, dall das Konkordanzsystem ein breit gefa-
chertes Feld «wechselnde(r) Oppositionstrager von Fall zu
Fall» '? kennt (Regierungsparteien selber, Verbande, Organisa-
tionen, Parteien auBerhalb der «Zauberformel», ad hoc-Komi-
tees, Kantone), die sachbereichbezogen und mit viel groBBerem
EinfluBl wirken konnen als eine permanente, gefestigte «Kon-
kurrenzopposition», die einem Verbund von Regierung und
Parlamentsmehrheit gegentiber steht'’. Die schweizerische
Opposition ist vorwiegend «kooperative Opposition» (ROBERT
A.DAHL) und weniger kompetitiv angelegt, auch wenn sich
kooperative und kompetitive Elemente verbinden. Opposi-
tionstrager verfolgen primér kooperative Strategien, wenn eine
eigentliche «Regierungsiibernahme» flr sie ein unerreichbares
oder unerwunschtes Ziel darstellt und deshalb die Vergrofle-
rung der EinfluBnahme auf politische Entscheidungen, die

' NEIDHART (1970a), 287 ff.

"' Vgl. hiezu die Streitschrift BRASSEL/DEGEN/GROSS/ TANNER (1984).

2 BLum (1984); vgl. zur Opposition in der Schweiz GRUNER (1969), 9fT.;
ScHMID (1981), 32T.; STEINER (1975); DERSELBE (1978).

' Vgl. etwa fiir Osterreich WELAN (1975), 173f.
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Erhohung der Durchsetzungschancen ihrer Praferenzen zum
vorrangigen Anliegen wird'*. Aufgrund der osterreichischen
Koalitionsverhdltnisse (bis 1966) ist der Begriff der Bereichsop-
position (OTTO0 KIRCHHEIMER '¥) geprigt worden, der m. E. in
etwas anderer Schattierung auch fir die Schweiz verwendbar
1st. Interessant durfte sein, dal3 sich auch in den konkurrenz-
orientierten Demokratien offenbar «kooperative Verhaltens-
weisen und damit das Konzept «verantwortlicher Opposition
selbst bis an die Grenzen von Konkordanzstrategien zuneh-
mend ausbreiten» ', Regierungsverantwortliche und opposi-
tionsverantwortliche Strategien waren 1m schweizerischen
Bundesstaat von Anfang an vermischt, bereits innerhalb der
freisinnigen Parlaments- und Bundesratsmehrheit und erst
recht mit der wachsenden Herausbildung der Vielparteienregie-
rung. Wie vorne dargestellt wurde '”, halten gerade die Volks-
rechte die entscheidenden Instrumentarien zur Ausiibung der
Opposition bereit; sie erzwangen den stufenweisen Einstieg von
«Oppositionsparteien» in die Regierungsverantwortung, ohne
dal} diese ihre Rolle als okkasionelle Oppositionstriager abzu-
streifen gehalten waren.

In diesem Lichte erscheinen die Erwartungen, die anfang 1984 mit dem
propagierten Austritt der Sozialdemokratischen Partei aus dem Bundesrat
verkniipft wurden, eher vage. Ohne auf die Problematik hier nidher einzuge-
hen, kann doch angemerkt werden, dal3 in einem solchen Schritt weder ein
«Systemwechsel» noch ein «Gang in die Opposition» erblickt werden darf.
Etwas tiberspitzt formuliert: Eine Partei ohne Regierungsbeteiligung verliert
an Regierungsverantwortung und Machteinflul, gewinnt jedoch nicht we-
sentlich an oppositionellen Handlungsfihigkeiten hinzu. Wohl mag die
Nichtbeteiligung einer Partei an der Exekutivverantwortung auch Vorziige
namentlich im Hinblick auf die «innere Integration» und die «unbeschwerte»
Suche nach Alternativstrategien aufweisen. Aber sie fithrt weder zu einem
Konkurrenzsystem noch zu grundlegend neuen Oppositionsmoglichkeiten.
Alle Instrumentarien, die der «Nichtregierungspartei» an okkasioneller Op-
positionswahrnehmung zur Verfligung stehen, vermogen im Grundsatz auch
die Regierungsparteien fiir sich auszuniitzen — und sie tun es auch! Freilich
bleibt problematisch, wieviel Daueropposition die Regierungsbeteiligung
ertragt oder wie groB3 der zur Zeit vielzitierte «Vorrat an Gemeinsamkeiten»
sein sollte. Nichtbeteiligung diirfte sich in systemfunktionaler Sicht dann
aufdridngen, wenn eine Partei mit einem mehr oder weniger durchgingigen
politischen Alternativkonzept antritt und mit diesem einen erheblichen

'* M. FRIEDRICH (1975), 232.

' KIRCHHEIMER (1964), 135.

' OBERREUTER (1975), 20. Vgl. zur Entwicklung des Neo-Korporatismus in
den westlichen Industriestaaten SHELL (1981), 1661T.

' Vgl. dazu vorne S.207ff.
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Stimmenzuwachs bei den Parlamentswahlen zu erzielen trachtet. Ob diese
Rechnung aber angesichts der foderalistischen und plebiszitaren Faktoren fir
die outsider-Partei «aufgeht», bleibt eine offene Frage.

b) Das Konkordanzprinzip in Anfechtung

1. Von den Kosten der Konkordanz

Das Konkordanzsystem ist auf soziokulturelle, institutionelle
und okonomische Faktoren zuruckzufuhren; eine eindeutige
und exklusive Pridominanz eines Erklarungsmusters dirfte die
Komplexitat der gewachsenen und einander wechselseitig be-
dingenden Strukturen verfehlen'®. Die groBen Vorziige der
geschilderten Verstindigungsmechanismen sind in der Schweiz
im Bewultsein des Volkes wie in der Elite tief verankert. Weni-
ger offenkundig st indessen, dal3 das Konkordanzprinzip auch
seine Kosten hat, und dal} diese Kosten unterschiedlich gewich-
tet werden.

Beispielhaft und stichwortartig seien genannt '*:

— Das geringe Innovationspotential des politischen Systems, das sinnbildlich
im «guteidgendssischen» oder «helvetischen» Kompromif3 und in der
«Politik der kleinen Schritte» seinen Ausdruck findet;

— die Langwierigkeit der Entscheidungsprozesse, die oft mit der Notwendig-
keit der «Ausreifung» einer Vorlage begriindet wird;

— eine — wie mir scheint — zunehmende Entscheidungsschwdiche politischer
Fuhrungsgremien, die tendenziell mehr die breite Rickversicherung bei
interessierten Gruppierungen oder bei einer spekulativ antizipierten, dngst-
lich beschworenen, z.T. von den Medien «verdffentlichten» Volksmeinung
anstreben als das kdmpferisch-argumentative Einstehen fir eigene, als
richtig erkannte Losungen.

Von besonderer Tragweite erscheint das Problem der selektiven
Interessenberiicksichtigung. Gerade weil das Konkordanzprin-
zip so viele «relevante» Interessen zuld3t und im Kompromil3-
verfahren anerkennt, ist die Gefahr grof3, daB3 die Einsicht in die
Existenz iibergangener oder weniger berucksichtigter Interes-
sen verloren geht. Schlecht oder Giberhaupt nicht organisierte
(oder organisationsfiahige) Anliegen, Bedurfnisse nicht initia-
tiv- oder referendumsfahiger Minderheiten drohen auch im
Konkordanzsystem «unter die Rader» zu geraten oder zumin-

" Vgl. aber HOMANN (1982), der sozio-kulturelle (LEHMBRUCH, STEINER) und
politdkonomische (NEIDHART, LEHNER) Konkordanztheorien auseinander-
halt, die ersteren jedoch ablehnt.

' Vgl. auch die Analyse der Innovationsschwachen bei MEIER/RIKLIN (1974),
S17f., und GERMANN (1975), 152 1.
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dest auf die «lange Bank» geschoben zu werden (Umwelt-
schutz!). Zudem verleiten die zweifellos zu anerkennenden
Konkordanzvorteile zur Uberhéhung und Uberschitzung die-
ses Prinzips, so dafB3 der Blick auf dessen Grenzen zuweilen
verstellt wird. Charakteristisch dirfte etwa der gelaufige Aus-
spruch sein, im gegenseitigen «Gesprach» seien alle Probleme
zur Zufriedenheit aller (Beteiligter?) 10sbar, so dal3 sich eigent-
liche Abstimmungen eriibrigten. Uberhaupt ist zu fragen, ob
die Konkordanzpraxis nicht zu einer Konfliktscheu und Kon-
fliktpsychose gefuihrt hat, welche die Notwendigkeit und
Fruchtbarkeit der offenen Auseinandersetzung im Dienste der
Konsensfindung verkennt. Ist die Demokratie nicht auch auf die
«Fihigkeit zum Dissens» angewiesen? '%a. SchlieBlich haben die
Konkordanzmechanismen zu einer gewissen Abkapselung
wichtiger Verfahrensabschnitte des Entscheidungsprozesses
gefiihrt, indem sich das Vorverfahren der Gesetzgebung — sei-
nem Charakter als «Vertrags»-Verhandlungsphase?° entspre-
chend — weitgehend unter AusschluB der Offentlichkeit ab-
spielt. Es erscheint ferner einleuchtend, dall die Verstandi-
gungsmechanismen aus zwelr Grunden mit zur sinkenden
Stimmbeteiligung beigetragen haben: weil durch die Pro-
duktion ausgereifter Kompromisse Wahrscheinlichkeit wie
Attraktivitiat politischer Auseinandersetzungen im Volk eher
abnehmen ?' und weil die Abschirmung des Aushandlungspro-
zesses Konfliktfronten und Interessenstrukturen eher verdeckt
als offenlegt.

2. Die Notwendigkeit systemvergleichender Analysen

Ob der Aufzihlung von Kosten der Konkordanz geraten leicht
deren Aktivposten in den Hintergrund. Die gegenwartige
Diskussion vermag m. E. das «Ganze» des Konkordanzsystems
oft nicht in den Griff zu bekommen, weil der Blick zu oft ideolo-
gisch verklart oder dem Augenblick verhaftet 1st. Gewisse
Thesen, wie etwa diejenigen der Innovationsschwache oder der
selektiven Interessenberticksichtigung, erscheinen zwar plausi-
bel, wenn man sich die richtigen Stiicke aus dem Politikkuchen
herausschneidet und das Augenmerk vor allem auf die Fehllei-
stungen und «non-decisions» richtet. Um beurteilen zu konnen,
wie hoch die Kosten der Konkordanz tatsdachlich zu veran-
schlagen sind, mufiten Vergleiche mit anderen politischen

a [ ENDI (1981), 493 f1.
20 Vgl. WILDHABER (1975), 13911,
2 RIKLIN/K LEY (1981), 68 ff.
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Systemen und deren Leistungsvermogen angestellt werden.
Von schweizerischer Seite liegt — wenn ich recht sehe — bislang
wenig Forschungsmaterial vor. Indessen haben ausldndische
systemvergleichende Untersuchungen fiir Konkurrenzdemo-
kratien eher erntichternde und fiir die Schweiz positive Ergeb-
nisse zu Tage gefordert. So weist etwa SCHEUNER ** darauf hin,
dal3 das Argument der Handlungsstarke der Konkurrenzdemo-
kratie oftmals nicht zutreffe. HERDER-DORNEICH ** beschreibt
einen auch fiir die deutsche Konkurrenzdemokratie typischen
Umschlag zu verhandlungsdemokratischen Strategien. WELAN
kommt fiir Osterreich zum SchluB, der 1966 vollzogene Uber-
gang vom Konkordanz- zum Konkurrenzprinzip habe die
Konkordanzmechanismen nicht zu beseitigen vermocht:
«Durch institutionelle und durch Elemente der politischen
Kultur bedingt, besteht aber auch in der Konkurrenzdemokra-
tie die Konkordanzdemokratie fort»?*. LEHNER ** stellt eine
stark reduzierte Steuerungskapazitit gerade der modernen
Konkurrenzdemokratie fest und vertritt die interessante und
einldBlich begriindete Auffassung, dal3 unter den Bedingungen
ausdifferenzierter und hochorganisierter Gesellschaften das
Regieren mit knappen Mehrheiten ohne weitreichenden Kon-
sens immer schwieriger und zunehmend unmoglich werde, so
daB3 die Konkordanzdemokratie nicht als Anachronismus,
sondern als ein der modernen Gesellschaft angemessenes, ja
besonders giinstiges System erscheine. Sie sei zwar in ihrer
Steuerungsfihigkeit stark beschrankt, unterscheide sich hierin
jedoch nicht von Konkurrenzdemokratien *®, halte aber dank
thres hohen Entscheidfindungsaufwandes die «externen Ko-
sten» ?’ relativ gering. Mit anderen Worten: Die Konkordanz-
demokratie ist auch unter den Aspekten der Konsensherstellung
und der Durchsetzungsproblematik, d.h. der Implementie-
rungschancen und -bedingungen®® in einer die Mehrheitsbil-
dung erschwerenden hochdifferenzierten Sozietat zu messen.

2 SCHEUNER (1979), 323.

23 HERDER-DORNEICH (1980).

24 WELAN (1975), 174.

25 LEHNER (1979), 186fT.

26 Nach LeHNER (1979), 187, ist die These von der innovationshemmenden und
steuerungsschwachen Konkordanzdemokratie «weder theoretisch noch
empirisch ausreichend begriindet. Sie diirfte insbesondere einem Vergleich
der sozio-okonomischen Lebensbedingungen der Schweiz mit den von
hochindustrialisierten Konkurrenzdemokratien standhalten».

7 Zu diesem Begriff vgl. hinten Anm. 90.

% Dazu KNOEPFEL (1979).
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¢) Reformtendenzen

Die hier in ithrer Ambivalenz skizzierten Entscheidfindungs-
kosten des auf Konkordanz angelegten politischen Systems
haben seit Ende der sechziger Jahre zu unterschiedlichen Vor-
schlagen gefiihrt, die das System im Interesse einer besseren
Regierbarkeit zu modifizieren oder den Ubergang zu einer
anderen Demokratieform vorzunehmen trachten. Zum Teil
sind diese Ideen bereits im Abschnitt iiber das Innovationspro-
blem bei den Volksrechten aufgelistet worden ??, denn sie be-
treffen schwergewichtig die Einschrankung der plebiszitiren
Elemente. Soweit ein Systemwechsel anvisiert wird, stehen
Varianten zur Diskussion, die sich mehr oder weniger dem (vor
allem britischen) «bipolaren» Modell der Konkurrenzdemo-
kratie — mit einem Dualismus von Regierungsmehrheit (in
Parlament und Regierung) und parlamentarischer, in Wahlen
den Machtwechsel anstrebender Opposition — annahern.

Der im Zusammenhang mit der Totalrevision der Bundesverfassung ent-
fachte *® und anldBlich der Bundesratswahlen vom 7.12. 1983 wiederbelebte*!
Systemwechseldisput ist zu begriillen, weil er zur vertieften Analyse des
gegenwartigen Systemcharakters einladt und (vielleicht andauernde) Akti-
vierungsprozesse auszulosen vermag. Er lduft jedoch rasch auf, wenn er nicht
versucht, die Systemkomplexitdt zu erfassen, oder wenn er gar im Dienste von
Attraktivitatsiberlegungen oder partikularen Stimmenmaximierungsstrate-
gien gefuihrt wird.

Esistindessen zu vermuten, dal3 alle Reformtendenzen, die sich
groflere Systemeflizienz oder aber bessere Interessenberuck-
sichtigung durch einschrankende Maflnahmen im Bereich der
Volksrechte erhoffen, die «kRechnung ohne den Wirt machen».
Von KURT EICHENBERGER stammt die These von der «Unwider-
ruflichkeit der Volksrechte» *2. Diese unterlagen einer «beinahe
absolute(n) Irreversibilitaty», so dald die Schweiz mit thnen leben

** Vgl. dazu vorne S.233ff.

9 Vgl. GERMANN (1975), 143ff.; DERSELBE (1977); MEIER/RIKLIN (1974);
SCHLUSSBERICHT (1973), 499ff.; BErRICHT (1977), 132f.; BAUMLIN (1978),
87ff.; LINDER (1979), 241 ff.

3" Die Wahl von Otto Stich zum Bundesrat anstelle der offiziellen SP-Kandi-
datin hat zu heftigen Diskussionen um einen allfalligen Austritt der Sozial-
demokratischen Partei aus dem Bundesrat und die moglichen Folgen eines
Abgehens von der Zauberformel gefiihrt. Vgl. etwa BRASSEL/DE-
GEN/GROSS/TANNER (1984); BLuM (1984). Der SP-Sonderparteitag vom
11./12.2.1984 hat schliellich fiir den Verbleib in der Landesregierung
votiert (vgl. NEIDHART [1984]).
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miisse, «ob zur <igenen Legendenbildung> oder nicht, ob zum
gemeinen Wohl oder nicht, ob zum Stolz oder zum Verruf».

Die jingsten Erfahrungen mit Reformversuchen im Bereich von Initiative und
Referendum scheinen diese These insofern zu bestdtigen, als der Verdacht
eines «Abbaus» an Demokratie rasch zu Hand ist und bereits der vielfach
propagierte und gut begriindete Wechsel vom obligatorischen zum fakulta-
tiven Referendum in kantonalen Volksabstimmungen regelmilig abgelehnt
worden ist??. Allein maBvolle Anpassungen der Unterschriftenzahlen fir
Volksbegehren und Referenden an den im Laufe der Jahrzehnte und insbeson-
dere durch das Frauenstimmrecht gewaltig erhohten Umfang der Stimmbe-
rechtigten ** scheinen akzeptiert zu werden**. Sonst dominieren Ausbauwiin-
sche, und die quantitative «Redimensionierung» im Interesse besserer qualita-
tiver Zugriffsmoglichkeiten («Verwesentlichung») findet wenig Verstandnis.

Abgesehen von diesen mehr faktischen Irreversibilititen grei-
fen sodann Reformansitze zu kurz, welche als Hauptziel die
Auflosung oder Eindimmung einer eindimensional verstan-
denen Konkordanz verfolgen und dabei die wichtige Opposi-
tionsfunktion der Volksrechte vernachlassigen. Nur wenn man
die Volksrechte und andere institutionelle Gegebenheiten als
Hauptursachen fur die Konkordanzzwinge ansieht, liegt der
Schlul3 nahe, das Heil in deren Begrenzung zu suchen. Die
plebiszitiren Elemente werden aber verkannt, wenn ithre wich-
tige Funktion als Konkordanzkorrektivaus dem Blickfeld gerit.
Gerade mit Volksinitiativen konnen neue Impulse und Anlie-
gen von Minderheiten eingebracht werden. Und Referenden
zwingen nicht nur zur Verstandigung, sondern «bodigen» auch
milratene Verstindigungslosungen (den «faulen Kompro-
mibB»). Die direktdemokratischen Rechte vermitteln dem akti-
ven Volk trotz aller Vorverfahren mehr Partizipationschancen
als jede Konkurrenzdemokratie dies je vermochte.

Ein weiterer Einwand gegen die bipolaren Umwandlungsbe-
strebungen knuipft an der Frage an, «wie denn ein teilplebiszi-
tares System mit seinen durch das Referendum moglichen
Majoritatsbeschliissen der Aktivbirgerschaft die vielschichti-
gen, oft nicht auf blof3e Ja- oder Neinmehrheiten reduzierbaren
Probleme einer pluralitaren und auch sprachlich-kulturell stark
differenzierten Gesellschaft losen konne»?¢. Wie vor allem
32 EICHENBERGER (1980c), 105fT.; DERSELBE (1980d), 161.

3 Vgl. dazu vorne S.235 Anm. 152 und die Nachweise bei Gurt (1983), 281T.
(Anm.27). Auch in Baselland hat es das Volk in der Grundsatzabstimmung
vom 26.2. 1984 abgelehnt, in der neuen Kantonsverfassung das fakultative
anstelle des obligatorischen Gesetzesreferendums zu verankern.

3 So etwa im Bund 1977 und im Kanton Basel-Stadt 1975.

*3 Vgl. WILI (1982) und hinten Anhang 1.
3¢ NEIDHART (1970a), 313.
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NEIDHART und LEHNER?’ gezeigt haben, stellt die Verhand-
lungsdemokratie mit thren sachbereichsbezogenen, strukturell
differenzierten und konsensférdernden Entscheidungsprozes-
sen auch eine methodische Antwort auf den wachsenden gesell-
schaftlichen Problemlosungsbedarf dar. Entzieht sich die
Komplexitiat der Entscheidherstellung in unserer stark segmen-
tierten Gesellschaft nicht gesamtschweizerisch-bipolaren Poli-
tikmodellen? Lassen sich die Grundfragen unserer Sozietit auf
alternative Gesellschaftsentwiirfe reduzieren? Ob die neuer-
dings propagierte Dichotomie zwischen «alter» und «alternati-
ver» Politik eine tragfihige Basis flr ein derartiges Zwangskor-
sett zu bilden vermochte, 1st zu bezweifeln.

d) Konkordanz und Konkurrenz

Die Entwicklung des schweizerischen politischen Systems hat
unterschiedliche Phasen der Konkordanz durchlaufen.

Wihrend GRUNER*® drei Orientierungssysteme der schweizerischen Demo-
kratie auseinanderhilt und eine Abfolge von der Volldemokratie (1848-1874)
tiber dic Hegemonialdemokratie (1874-1891) zur Kooperativdemokratie
feststellt, deuten RIKLIN/KLEY** den geschichtlichen Werdegang als allmihli-
chen Ubergang von der Konkurrenzdemokratie (1874-1943) zur Konkor-
danzdemokratie (ab 1919). BLum*® unterscheidet fiinf Phasen: Angeniherte
Konkurrenzdemokratie (1848-1874), unterwanderte Konkurrenzdemokratie
(1874-1891), angenaherte Koalitionsdemokratie (1891-1919), unterwanderte

Koalitionsdemokratie (1919-1943) und (eigentliche) Konkordanzdemokratie
(1943 bis heute).

Auffallend ist dabei, dal} die bedeutsamen institutionellen
Anderungen vor allem im letzten Jahrhundert vorgenommen
wurden*', wihrend sich die spezifische Dominanz des Kon-
kordanzprinzips in der zweiten Halfte dieses Jahrhunderts
herausgebildet hat. Von Anfang an haben aber Konkordanz-
elemente mit eine Rolle gespielt. Auf der anderen Seite sind
auch heute Konkurrenzfaktoren von erheblicher Bedeutung,
wie sie sich etwa im Parteien- und Elitenwettbewerb und in den
kompetitiven Kampfen um den Ausgang von Volksabstim-

*7 LEHNER (1979), 186 ff.

3 GRUNER (1974), 438 ff.

* RIKLIN/KLEY (1981), 68 fT.; so schon MEIER/RIKLIN (1974), 509.

“* BrLum (1984).

*! Mit Ausnahme der Einfiihrung des Proporzes bei den Nationalratswahlen
im Jahre 1918. Die Entwicklung des Staatsvertrags- und Dringlichkeits-
rechts spielt hier eine sekundare Rolle.
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mungen besonders deutlich manifestieren**. Ja die Konkor-
danzdemokratie scheint sogar zuweilen besonders sensibel auf
Anderungen von wettbewerbsmiBig ermittelten Krifteverhilt-
nissen zu reagieren, indem schon leichte Sitzverschiebungen
nach Parlamentswahlen als Sieg oder Niederlage gedeutet
werden und in die «Verhandlungskultur» iiberproportional
einflieBen konnen.

Vieles spricht deshalb dafir, in der Konkordanz ein unser
System zwar prdgendes, aber nicht absolut dominierendes Ele-
ment zu erblicken. Das Konkordanzprinzip ist zweifellos teil-
weise in den verfassungsrechtlichen Institutionen angelegt;
insofern verhindert es ohne Verfassungsrevision einen bipola-
ren Systemwechsel. Auch ist es fiir die Schweiz als «Land der
Minderheiten» letztlich unverzichtbar. Anderseits erscheint
seine Tragweite und Ausgestaltung im politischen Prozel3 nicht
konstitutionell determiniert; insbesondere verbictet sich eine
Festschreibung auf den status quo. Es wurzelt stark in auller-
rechtlichen Komplementirstrukturen, in der politischen Kul-
tur und in soziookonomischen Verhéltnissen, die dem gesell-
schaftlichen Wandel unterliegen. Ein teilweises Abriicken von
den zur Zeit ausgebildeten Konkordanznormalitdten ist des-
halb nicht als Systemwechsel, sondern als Weiterentwicklung
eines komplexen Staatswesens auf der Basis des schweizeri-
schen Demokratieprinzips anzusehen.

Wurde die sozialstaatliche Verteilungspolitik im Rahmen des wirtschaftlichen
Wachstums nicht von einer gewissen Gleichrichtung der Interessen begleitet,
welche den Kompromil} deshalb so gefordert hat, weil letztlich alle Beteiligten
davon ohne Inkaufnahme schwerwiegender Verzichte profitieren konnten?
Mehren sich nicht die Anzeichen, daf} aktuelle und bedringende Problemstel-
lungen auf dem Konkordanzweg nicht mehr so kostenarm l6sbar sind, weil
nicht mehr Gewinne, sondern Verluste zu verteilen sind oder weil einander
diametral entgegengesetzte Losungsvorschlige nicht mehr mittels «Kuchen-
teilungsprinzip» unter einen Hut zu bringen sind? Ist die Verschiarfung des
politischen Klimas moglicher Ausdruck einer partiellen «Konkordanz-
wende», die den Stellenwert des Einvernehmens wieder zugunsten anderer
Entscheidungsmechanismen zurticknimmt, ohne aber zu einem Systemwech-
sel zu fithren?

* Vgl. Scumip (1983a), 85f.
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I1. Das Mehrheitsprinzip in der Demokratie
a) Majoritit und Konkordanz

Die Blickverengung auf die Konkordanzmechanismen in den
zeitgendssischen Wissenschaften hat die Bedeutung des Mehr-
heitsprinzips fiir die helvetische Demokratie eher in den Hinter-
grund gerlckt*?. Allerdings fand die Majorzregel auch vorher
selten das Interesse schweizerischer Staatsdenker. Wo offenbar
alles durch giitliches Einvernehmen gelost wird, entféllt schein-
bar das dezidierende Ausmehren und die Reflexion auf die
Bedingungen einer Mehrheitsdemokratie. Das Majorzprinzip
stellt indessen ebenfalls ein unverzichtbares Strukturelement
der Verfassungsordnung dar. Ja es erhilt gerade durch die
plebiszitiren Elemente eine gesteigerte Tragweite, weil es sich
nicht nur in Volkswahlen und behordlichen Abstimmungen
manifestiert, sondern zusitzlich im effektiven Gebrauch der
Volksrechte. Auch in einem Konkordanzsystem gibt letztlich
eine Mehrheit den Ausschlag, sei es die antizipierte oder tat-
sachliche Mehrheit des wiahlenden und abstimmenden Volkes,
sei es die breitgefacherte, «iiberparteiliche» Majoritat des
Parlamentes oder der Regierung, seien es schlieBlich verbands-
impréagnierte oder andere Kommissionsmehrheiten. Auch die
Verhandlungsdemokratie hinterla3t Minderheiten aullerhalb
der Konkordanz. Diese bilden vielleicht ob der zeitweise breit
abgestiitzten Mehrheit eine «verschwindende» oder «schwei-
gende Minoritit»; sie konnen aber auch zur aktiven Opposition
gehoren, die fall- und bereichsweise der konkordanziellen
Majoritdt gegenubertritt und auf diese Druck ausiibt. Es ist
nochmals zu betonen, dall gerade die Volksrechte konkordanz-
fordernde und konkordanzbremsende Instrumente darstellen.
Wenn die Aushandlungsprozesse fiir einzelne Beteiligte ein zu
«mageres» Ergebnis hervorbringen, steht thnen die Chance
offen, Uiber anzustrebende Mehrheitsbeschliisse im Parlament
und vor allem an der Urne Korrekturen zu bewirken. Auch
innerhalb der Institutionen kann das politische Einvernehmen
in Sachfragen zerbrechen, konnen Entscheidungsverfahren nur
durch Mehrheitsbeschliisse vor dem Scheitern bewahrt werden.
Der Konsens lebt nicht nur von ausgehandelten Kompromis-
sen, die in eine Zustimmung aller Beteiligter muinden, sondern
auch von verfahrensbeendigenden Entscheidungen, mit wel-

# Vel. nun aber BrRIDEL (1979); GuT (1983), 157ff., mit weiteren Hinweisen.
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chen Haltungen oder Interessen von Minorititen «lber-
stimmt» werden. Konkordanz- und Majoritatsprinzip stehen
deshalb in einem Verhéltnis der wechselseitigen Erganzung,
aber auch der Ambivalenz; beide bilden Pfeiler unserer Demo-
kratie. Thr Verhaltnis ist indessen weitgehend offen und in den
Lauf politischer, soziokultureller und ékonomischer Entwick-
lungen gestellt. Vielleicht kann man sagen, dal3 das Mehrheits-
prinzip umso mehr ans Tageslicht tritt, je weniger die Konkor-
danzmechanismen in der Dunkelkammer spielen.

Bezieht sich das Konkordanzprinzip nicht auf das Verfah-
ren, wie Entscheidungen ausgehandelt und vorbereitet werden,
und auf den qualitativen und quantitativen Umfang der sich
ergebenden Mehrheit? Konkordanz ist ein Mehrheitsbildungs-
prinzip, das nur in absoluten Ausnahmefillen zu Einstimmig-
keit fiilhren kann. Typisch fiir die schweizerische Demokratie ist
nicht die Bedeutungslosigkeit von Majoritiatsbeschliissen, son-
dern deren besonders «qualifizierte» Mehrheit, die sich von
«minimal winning coalitions» abhebt und den moglichst brei-
ten Konsens anstrebt **.

Die Verfahren der Mehrheitsbildung in einer pluralistischen Gesellschaft sind
immer auch von Konkordanzgesichtspunkten durchsetzt; Mehrheitsbe-
schliisse kommen in aller Regel nur zustande, wenn sie bereits die Anliegen
und Aspekte mehrerer Gruppierungen in sich aufgenommen haben und somit
das Resultat eines Aushandlungsprozesses darstellen. Anschauungsunter-
richt liefern etwa parlamentarische Verhandlungen oder Entscheidungspro-
zesse in groflen Parteien mit ihrer Tendenz, «fliigelgerechte» Losungen
anzustreben. Auch der Mehrheitsentscheid ist bereits ein KompromilB3pro-
dukt, das oft nicht nur die Interessen der Beteiligten zum Ausgleich bringt,
sondern sogar den Zielen der Minderheit ein Stiick entgegenkommt, um die
Chancen der Akzeptation zu erhéhen*®. Ist hierin nicht der Grund zu erblik-
ken, daB3 viele Volksinitiativen so wenig Chancen auf Gutheilung in eciner
Volksabstimmung besitzen? Sie werden in der Regel kompromiBlos formu-
liert und erscheinen deshalb — im Unterschied zu vielen «ausgehandelten»
Gegenvorschligen — nicht mehrheitsfahig.

b) Voraussetzungen des Mehrheitsprinzips

Der Mehrheitsgrundsatz bildet ein Formprinzip des demokra-
tischen Staatswesens. Er verbiirgt fur sich allein weder Sach-
qualitdt des Entscheidungsergebnisses noch tragt er die Vermu-

44 LEHNER (1979), 190ff.
45 Bereits KELSEN (1981), 56fT., hat die schicksalhafte Verbindung von Mehr-
heitsprinzip und KompromiB eindriicklich geschildert.
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tung fur Richtigkeit und Fortschritt in sich*®. Er stellt eine
Entscheidungsregel dar, die das Verfahren auf Herstellung
kollektiv verbindlicher Beschliisse bei gleichberechtigter Teil-
nahme vieler zum Abschlufl bringt.

Damit steht er im Gegensatz zum Einstimmigkeitsprinzip, das fir gesamtge-
sellschaftliche Entscheidungsprozesse unbrauchbar erscheint, oder zu Me-
chanismen mit Sperrminoritdten. Mehrheitsbeschlisse sollen gerade auch fur
die abweichenden Minderheiten Verbindlichkeit erlangen. Deshalb stellt sich
die Frage, unter welchen Voraussetzungen dies gelingen kann .

Das Mehrheitsprinzip bedarf erstens einer Einbettung in ein
Geflige formaler und materialer Grundregeln, die dessen An-
wendungsbereich festlegen und begrenzen und die wesentlichen
Ablaufe normieren. Es setzt somit einen Grundkonsens voraus,
der der Majorisierung enthoben ist. Hiezu gehort in erster Linie
auch die Gleichheit der Stimmen (one man, one vote), die zu
einer quantitativen Ziahlmehrheit, nicht zur Gewichtung von
individuellen Priferenzen fiithrt. Teilweise vermag die Verfas-
sung diese Grundbestinde gemeinsamer Uberzeugungen und
Verfahrensnormen 1n sich aufzunehmen, doch durften sie in
betrachtlichem Ausmafl auch auf komplementiren sozialen
Normen, der Ambiance im Sinne DIETER SCHINDLERS sen.
beruhen. Auch die Verfassung als «ethischer Grundkonsens»
ist auf den realen Wertkonsens der Gesellschaft angewiesen *®.

Eine zweite Voraussetzung stellt die Durchlissigkeit und
Revidierbarkeit von Mehrheitsverhdltnissen dar. Nur wenn die
Mehrheitsbildung in der Zeit offen und veranderbar erscheint,
wenn politische Minderheiten zu Mehrheiten werden und
Angehorige von Minderheiten sich immer auch wieder in Mehr-
heiten finden konnen und damit keine permanente homogene
Blockminderheiten bestehen, erscheint sie auf Dauer legitim.
Eine in zwei relativ homogene und durch einen Hauptkonflikt
getrennte Gruppen gespaltene («versaulte») Gesellschaft ist
durch Mehrheitsbeschliisse nicht regierbar. Entsprechend er-
scheinen pluralistische Gesellschaftsverhaltnisse unabdingbar,
die wechselhafte und veridnderbare Mehrheitsbildungen er-
moglichen. Zentraler Leitwert einer pluralitaren Sozietét ist der

* Vgl. dazu vorne S. 182 ff.

47 Zu Voraussetzungen und Grenzen des Mehrheitsprinzips vgl. etwa BRIDEL
(1979), 50ff.; GUGGENBERGER (1983), 272ff.; Gusy (1981), 332ff.; Gut
(1983), 1651F.; HABERLE (1977), 243ff.; SCHEUNER (1973), 45ff.; DERSELBE
(1979), 311 ff.

% ISENSEE (1977); vgl. auch KrRAWIETZ (1979).
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Gedanke der politischen Toleranz als «die umfassende Bereit-
schaft zu gegenseitiger Achtung und zum Zusammenleben» *°.

Drittens verlangt das Majoritatsprinzip ein Mindestmal} an
Rationalitit und Transparenz des der Abstimmung vorange-
henden Meinungs- und Willensbildungsverfahrens. Mehrheits-
beschlisse bedlrfen der Akzeptanz durch die Minderheit; dies
gelingt nur, wenn das Verfahren die Chance (nicht die Gewil3-
heit!) sachrichtiger Entscheidfindung in sich birgt. Entartet der
Mehrheitsbeschluf3 zur bloBen Akklamation, verliert er rasch
seine innere Rechtfertigung. Namentlich die verfassungsrecht-
lich gewahrleisteten ideellen Grundrechte, und hier insbeson-
dere Informations-, Meinungs- und Versammlungsfreiheit,
stellen unabdingbare Voraussetzungen eines freien und offenen
Kommunikationsprozesses dar, in welchem die Anliegen und
Bediirfnisse jedes Einzelnen, die Programme und Zielsetzungen
unterschiedlichster Gruppierungen und vor allem auch innova-
tive, oppositionelle, «konkordanzwidrige» und Mehrheitshal-
tungen aufweichende Stromungen einzuflieen vermogen *°.
Das — auch, aber nicht nur — im Demokratieprinzip wurzelnde
Majoritatsprinzip bedarf der wegbereitenden Abstiitzung im
Teilgehalt des Rechtsstaatsgrundsatzes, ohne dal} freilich
Grundrechte damit ausschlieBlich demokratietheoretisch
«funktionalisiert» wiirden*'. Auch vermdgen die Grundrechte
fiir sich allein Pluralitdt und Offenheit in praxi nicht zu verbiir-
gen; sie sind ebenfalls aufihren alltaglichen Gebrauch angewie-
sen, auf gesellschaftliche Grundhaltungen, die grundsatzlich in
jeder, auch der nichtkonformen Meinung die Chance des wei-
terfuhrenden Gesprachs zu erblicken bereit sind. «Toleranz,
Pluralismus, Offenheit, Kritikempfianglichkeit und Innova-
tionsbereitschaft sind Lebenswurzeln einer Demokratie und
finden in Grundrechten wie der Meinungs- und Informations-
fretheit ihre rechtliche Kristallisation» 2.

Sie hingen aber, wie ich beifiigen mochte, in eminentem Ausmal} von sozio-
kulturellen und 6konomischen Vorgiangen und Strukturen ab, welche von den
Grundrechten als Ordnungsprinzipien nur vage und schwach — iber die
Politikgestaltung von Gesetzgeber und Verwaltung, die ihrerseits wiederum
dem «Zeitgeist» unterliegt — angeleitet und gesteuert werden koénnen. «Im

** SCHEUNER (1979), 314; vgl. auch voN Krockow (1983), 63ff. und HATTICH
(1973), 41411,

* Vgl. hiezu etwa J.P. MULLER (1983), 337f.

*' Vgl. dazu vorne S. 157ff.

2 J.P.MULLER (1983), 338.



252 RENE A. RHINOW

letzten sind Gegenwart und Zukunft der Freiheit davon abhingig, daB3 sich
geniigend Menschen finden, die bereit und in der Lage sind, positiv fir sie
einzutreten» .

SchlieBlich bedarf das Mehrheitsprinzip viertens auch mehr-
heitsbildender Faktoren; es mul} sichergestellt sein, dall Mehr-
heitsbeschlisse tiberhaupt zustandekommen konnen und der
Entscheidungskorper nicht infolge extrem-pluralitirer Auffa-
cherungen in atomisierte Minderheiten auseinanderfallt. Auch
diese Voraussetzung ist sowohl auf institutionelle Sicherstel-
lungen (z. B. im Wahl- und Parlamentsrecht) als auch auf gesell-
schaftliche Bedingungen angewiesen **.

Mehrheitsbildung setzt demzufolge vier Faktoren voraus:
den Grundkonsens als Basis und Rahmen, eine pluralistische
Sozietdt mit wechselnden Mehrheiten, die Chance rationaler
Entscheidfindung in offenen Kommunikationsprozessen und
Mehrheitsbildung fordernde Strukturen.

c) Grenzen des Mehrheitsprinzips

Dal} nicht alle zwischenmenschlichen und gesellschaftlichen
Probleme der kollektiven Entscheidfindung und dem Mehr-
heitsbeschlulB3 zugdnglich sein konnen und sein sollen, diirfte
einer unbestrittenen These entsprechen. Der Geltungsbereich
des Majoritdtsprinzips ist begrenzt. Fraglich erscheint indes-
sen, wo diese Grenzen zu ziehen sind und mit Hilfe welcher
Normen und Institutionen Grenziiberschreitungen vermieden
oder zumindest korrigiert und geahndet werden konnen.
Einmal reduziert sich die Anwendung des demokratischen
Mehrheitsprinzips auf den Bereich des Politischen, dessen Feld
durch die staatliche Kompetenzordnung abgesteckt ist. Ob
diese Limitierung des auf kollektive Entscheidungen angewie-
senen Politikbereichs mit dem Gegensatzpaar von Staat und
Gesellschaft noch zuldnglich umschrieben werden kann ** oder

3 HEsSE (1976), 496.

*¢ Bei den Wahlen ist in jlingerer Zeit eine starke Aufsplitterung der teilneh-
menden politischen Gruppierungen festzustellen, welche auf Dauer zu
Erschwerungen der Mehrheitsbildung fiihren kdnnte. So sind z. B. bei den
Grofratswahlen 1984 in Basel-Stadt 21 Listen eingereicht worden; 10 haben
Sitze errungen! An den Regierungsratswahlen nahmen 17 Bewerber aus 13
Parteien resp. Aktionsgruppen teil; die siecben gewdhlten Regierungsrite
stammen aus 5 Parteien.

* Vgl. zum staatstheoretischen «Dauerbrenner» der Unterscheidung von
Staat und Gesellschaft den von ERNST-WOLFGANG BOCKENFORDE herausge-
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systemtheoretisch Politik als gesellschaftliches Subsystem er-
fal3t werden soll, mag hier offen bleiben. Jedenfalls kann das
demokratische Mehrheitsprinzip nicht weiterreichen, als kol-
lektiv bindende Entscheidungen «bei nicht vorauszusetzendem
Konsens» *¢ zu treffen sind.

Auch wenn die Grenzen dieses Politikfeldes im Sozialstaat der achtziger Jahre
offener und fragwiirdiger erscheinen denn je, so besteht doch Einigkeit darin,
daB sich staatliche und gesellschaftliche Sphiren nicht decken, sondern daB3
der autonomen gesellschaftlichen, kulturellen und wirtschaftlichen Betiti-
gung c¢in bedeutungsvoller Anwendungsbereich erhalten bleiben mul}. Der
staatlichen Rechtsordnung ist (auch) aufgetragen, derartige Freiriume zu
schiitzen und wo nétig die Voraussetzungen zu deren Wahrnehmung zu
schaffen.

Aber auch quer zur staatlichen Kompetenzordnung bilden
einzelne wichtige Grundpositionen autonomer Lebensgestal-
tung Oasen individueller, «unuberstimmbarer» Selbstbestim-
mung. So grenzen die Grundrechte — zumindest in ihrem Kern-
gehalt — Bereiche menschlicher Entfaltung und Selbstverwirkli-
chung aus, die kollektiv nicht verfiigbar sind und sich deshalb
jedem Zwang der Mehrheit entziechen. Die geschichtlich ge-
wachsene und staatsphilosophisch begrundete Einsicht, dal3
auch Mehrheitsbeschliisse — ungeachtet des freiheitsschonen-
den Demokratieprinzips — elementare Aspekte menschlicher
Wiirde und Freiheit verletzen konnen, ja daB3 gewisse funda-
mentale Formen menschlicher Existenz gar keine heteronome
Regulierung und Beschneidung, auch nicht durch eine noch so
«erdriickende»(!) Majoritit, ertragen, setzen dem Mehrheits-
prinzip und damit auch dem Demokratieprinzip im Interesse
des obersten Staatszicles der Menschenwiirde unabdingbare
Grenzen. Diese Schrankenziehung weist aber nicht nur eine
individualbezogene Komponente auf, sondern schiitzt auch
gesellschaftliche Gruppen in ihrer Andersartigkeit vor dem
Nivellierungs- und Anpassungsdruck der Mehrheit. Grund-
rechte erweisen sich so als «elementare Gerechtigkeitskriterien»
(JORG PAUL MULLER), als «kritischer MaBstab der Demokra-
tie» (OTFRIED HOFFE®"), die sich einer potentiellen «Tyrannei

gebenen Sammelband «Staat und Gesellschaft», Darmstadt 1976, insb. die
Beitrdage von HORST EHMKE, 214ff., vom HERAUSGEBER, 395ff., CHRISTIAN
GRAF VON Krockow, 432 ff. und KoONRAD HESSE, 484 ff.

¢ So SCHARPF (1973), 167, der allerdings den Politikbegriff (1. S. von politics,
nicht von policy) nicht auf Entscheidungen reduziert, sondern auf alle
Formen gemeinsamen Handelns (unerzwungene Solidaritdt, Bargaining,
Einflull, Macht oder Zwang) erstreckt.

ST HOFFE (1981), 26211,
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der Mehrheit» entgegenstemmen *®. Sie bewirken folglich Min-
derheitenschutz und stehen auf diese Weise wiederum im Dien-
ste der Demokratie und des Mehrheitsprinzips selbst, da dieses
— wie vorne skizziert — auf die Voraussetzung sich ablésender,
nicht zuletzt aus Minderheiten herauswachsender Mehrheiten
angewiesen ist >,

Doch gegeniiber festen, homogenen, strukturellen oder «ge-
sellschaftlichen» Minderheiten 1m Sinne von CARL J. FRIED-
RICH *° kommt der Prozel3 der Auswechselbarkeit von Mehrhei-
ten nicht zum Tragen; sie bleiben zwangslidufig in der — ethi-
schen, sprachlichen, konfessionellen, regionalen - Minoritit.
Das Mehrheitsprinzip versagt in Fragen, die gerade das spezifi-
sche Wesen der Minderheit ausmachen, weil es an der Durchlas-
sigkeit gebricht und politische Entscheidungen immer als von
einer fremden Mehrheit aufoktroyierte Beschliisse akzeptiert
werden muBten. Der foderalistische Staatsaufbau, das Prinzip
der Bundesstaatlichkeit mit der Selbstindigkeit der Kantone,
die Gemeindeautonomie, die kantonale Sprachhoheit und die
Sprachenfreiheit sowie die kantonale Ordnung des Staatskir-
chenrechts im Verbund mit konfessionellen Grundrechten und
Friedensartikeln stellen eine Antwort auf das Minoritidtenpro-
blem dar: Sie heil3t Autonomie, als Freiheit politischer Selbstge-
staltung unter Verzicht auf Majorisierung durch die hohere
staatliche Ebene und als Freiheit gesellschaftlicher Zusammen-
schliisse und Betatigungen.

Weitere Antworten bestehen in potenzierten Mitwirkungsrechten bei der
Willensbildung im Gesamtverband (etwa der Stinde auf Bundesebene), in der
regelmiflig freiwilligen proportionalen bis «ibermidBigen» Vertretung aller
«wesentlichen» Minderheiten in staatlichen Organen und schlieBlich in einer
klugen, malBivollen Politikgestaltung und Staatsleitung, die Minderheitsanlie-
gen ernst nimmt und ihnen — wiederum ohne rechtlichen Zwang — eine ihren
quantitativen Stellenwert lbersteigende Bedeutung beimif3t®'. Dal} die
Schweiz als politische Willenseinheit mit ihren vielfiltigen festen Minderhei-
ten zum «paradigmatischen Fall politischer Integration» (KARL W. DEUTSCH)
gedeihen konnte, diirfte nicht zuletzt auf die Uberlappung und Vermaschung
unterschiedlicher Minderheitspositionen zuriickzufithren sein. Jeder Schwei-
zer findet und erlebt sich als Angehoriger einer oder mehrerer Minderheiten.

*8 Vgl. hiezu etwa HUGLIN (1977); ISENSEE (1981), 19 ff.

%% Hiezu liberzeugend J. P. MULLER (1983), 338f.

¢ C.J.FRrRIEDRICH (1966), 59ff., unterscheidet gesellschaftliche Minderheiten,
die permanent aufgrund von Sozialstrukturen wie religioser oder kultureller
Zugehorigkeit Minderheiten bleiben, und politische Minderheiten, die
verginglich sind und zu Mehrheiten werden konnen.

¢t Zur Minderheitsproblematik vgl. auch ScHAppI (1971), insb. 136 ff.; BRIDEL
(1979), 52f.; FLEINER (1979); J.P. MULLER (1981a), 92 1.
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Dadurch wurde zweifellos die Achtung vor Minoritaten und die Aussparung
des Mehrheitsprinzips erleichtert und sowohl Autonomie wie Konkordanz
entscheidend gefordert.

Strukturelle Minderheiten werden vor allem durch Autonomie
und abschirmende Grundrechtsgewdhrleistungen, durch Aus-
klammerung des Mehrheitsprinzips geschiitzt. Politische Min-
derheiten bedurfen weniger der Abschirmung als der Offenhal-
tung freter, pluralitirer Kommunikationsstrukturen, eher «dy-
namischer» Grundrechte, damit die Veranderung der Mehr-
heitsverhiltnisse nicht verbaut ist. Minderheitenschutz erweist
sich als unabdingbares Korrelat zum Mehrheitsprinzip; es
wirkt nicht nur modifizierend und eingrenzend, sondern er-
moglicht iiberhaupt erst die Geltung und Akzeptanz von Mehr-
heitsentscheidungen und macht diese ertriglich. Mehrheits-
prinzip heifit immer auch Minderheitsprinzip!

SchlieB3lich ist daran zu erinnern, dall das Mehrheitsprinzip
auch regelungstheoretisch auf seine Eignung zur sachadaquaten
und gerechten Entscheidfindung hin zu befragen i1st. Zu thema-
tisieren waren nicht nur Fragen der Volksrechtseignung, son-
dern generell Leistungsfahigkeit und Leistungsgrenzen von
Mehrheitsentscheiden im gesamten Rechtsverwirklichungs-
prozel} ¢*.

II1. Aktuelle Probleme von Konkordanz und Majoritiit
a) Allgemeine Hinweise zum Zeitgeist

Unsere Zeit ist gepriagt von fundamentalen gesellschaftlichen
Wandlungsprozessen, ohne deren Verstindnis die Erfassung
aktueller Demokratieprobleme stark erschwert wird. Die tief-
greifenden und vielleicht epochalen Strukturverinderungen
konnen aber heute wohl mehr erahnt und beschrieben als ge-
deutet werden. Es miillte einem hoffnungslosen Unterfangen
gleichkommen, wenn hier auf gedringtem Raum der Versuch
gewagt wirde, den Ambivalenzen und Turbulenzen des Zeitgei-
stes nachzusptiren®. Auf einen stark vereinfachten Nenner

%2 Vgl. dazu vorne S. 151 ff.

% Aus der kaum mehr tberschaubaren, jingsten Zeitgeist-Literatur vgl. — je
mit weiteren Hinweisen — etwa: ATTESLANDER (1981); Capra (1983); DAH-
RENDORF (1983); EPPLER (1981); FRITSCH (1981); GUGGENBERGER (1980); dic
Beitrige des auch fir die Schweiz illustrativen, von JURGEN HABERMAS
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gebracht diirften sich unsere politischen Konsensprobleme
damit erkliaren lassen, dall mehrdimensionale, sich uberla-
gernde und in komplexen Zusammenhidngen eingefangene
Gegensatzlichkeiten hohe Beurteilungsungewillheiten, Orien-
tierungsschwierigkeiten und unklare Konfliktfronten geschaf-
fen haben. Man kann diese Antagonismen vielleicht mit einer
verkiirzenden, komplexitdtsreduzierenden Skizzierung gegen-
laufiger Tendenzen einzufangen versuchen, ohne natiirlich
damit den dahinter stehenden Anliegen, den wechselseitigen
Verflechtungen und Abhédngigkeiten sowie den Zwischentonen
gerecht zu werden:

— Einerseits mehren sich Anzeichen von resignativer Innerlichkeit, kulturpes-
simistischer Stromungen, Zukunftsangst («no future»), untermalt und
genidhrt von apokalyptischen Bildern, welche die (heute in der Tat «mach-
bare») nukleare Vernichtung der Menschheit oder zumindest okologische
Katastrophen heraufbeschworen; anderseits lebt der GroBteil unserer
Bevolkerung in scheinbarer Zufriedenheit oder Apathie im gewohnten
Rahmen weiter, ist von der stillen Hoffnung getragen, «irgendwie» lieBen
sich alle Grundprobleme schon noch rechtzeitig losen, oder verharrt in
ungebrochener Fortschrittsgliubigkeit ®*.

— Einerseits wird ein neues Menschenbild propagiert, das von Selbstverwirkli-
chung, Friedfertigkeit, Nichstenliebe und Solidaritit, Bescheidenheit,
Selbstbeherrschung, Askese® lebt, als Existenzweise des «Seins» wohl am
eindricklichsten von ErRicH FroMM ®¢ beschrieben worden und zusitzlich
durch die Bereitschaft zur Dauerpartizipation in allen Lebensbereichen
gekennzeichnet ist; anderseits nchmen Konfliktbejahung, aggressive Ver-

herausgegebenen und eingeleiteten, an das Jaspers-Werk von 1931 ankniip-
fenden Sammelbandes «Stichworte zur «Geistigen Situation der Zeitw», 2
Binde, 3. Aufl., Frankfurt a. M. 1980; die in der NZZ publizierten, jetzt im
Sammelband «Zeitgeist und Freiheit», 1982, wieder abgedruckten Beitrige
von KURT MULLER, EricH A.KAGI, WOLFGANG KRAUS, GERD-KLAUS
KALTENBRUNNER U.a.; KoLAKOWSKI (1982); DERSELBE (1983); TH. LEUEN-
BERGER (1981); DERSELBE (1982); MAYER-TASCH (1981); PEsSTALOZZ1 (1982);
DERSELBE (1983); vON WEIZSACKER (1983); usw.
Kennzeichnend fir den Glauben an eine optimistische Menschheitsent-
wicklung sind etwa die Werke des Amerikaners HERMAN KaAHN, zuletzt
Kann (1982). Differenzierter und sich trotz eindringlicher Offenlegung der
Gefahren von der Untergangsliteratur abgrenzend z.B. die Aufsitze von
vON WEIZSACKER (1983) und FritscH (1981).
¢ Eindriicklich erscheint die Darstellung des moralischen Problems der
Askese durch voN WEIZSACKER (als Problem des Umgangs des Menschen
«mit fir ihn jeweils nicht knappen, sondern zugéinglichen Giitern») anhand
der drei sozialen Leitbilder der Bescheidenheit, Selbstbeherrschung und
eigentlichen Askese (im Aufsatz «Gehen wir einer asketischen Weltkultur
entgegen?» [1983], 388ft.).
¢ FroMM (1980), 88 1., 163 ff.

64
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balistik ¢, Radikalitdt in der politischen Auseinandersetzung, Konsumstei-
gerung, kurz: Erscheinungen des «Habens» weiterhin zu.

— Einerseits wird zum Riickzug auf menschliche Bedurfnisse, auf Kleinrdu-
migkeit, kleine Netze, auf iiberschaubare Lebens- und Wirtschaftsverhilt-
nisse («small is beautiful») geblasen, anderseits wird die Unausweichlichkeit
eines neuen Welthildes®®, ganzheitlicher okologischer Entwiirfe, globaler
Strategien der Friedenssicherung, einer «Weltinnenpolitik» hervorgeho-
ben.

— Einerseits soll moglichst ungebundenes oder aber kontrolliertes wirtschaftli-
ches Wachstum der Erhaltung sozialstaatlicher Errungenschaften, gesell-
schaftlicher Stabilitit und der Finanzierung umwelt- und energiepolitischer
Anliegen dienen, anderseits soll das Wachstum aus humanitiren und
Okologischen Griinden (Zerstorung der natiirlichen Umwelt) begrenzt und
auf grofitechnologische Entwicklungen (Atomenergie) verzichtet werden.

- Einerseits werden Therapierezepte in einem expansiven Politikverstindnis,
im Ausbau staatlicher (Gegen-)Steuerung (namentlich in wirtschafts-,
finanz-, umwelt-, energie- und verkehrspolitischer Hinsicht, aber auch auf
der «Gleichberechtigungs»-Ebene) erblickt, anderseits soll eine restriktive
Politik («weniger Staat») die Flexibilitit und Anpassungsfihigkeit des
politischen Systems erhohen ¢°.

— Damit verwandt ist unser zivilisatorischer «Infantilismus» (LESZEK KoOLA-
KOwskI): Einerseits nehmen die Risikoabsicherungs- und Umverteilungs-
forderungen an den Staat immer noch zu (Revision der Sozialversicherun-
gen, wirtschaftliche Risikoversicherungen, Steuerpolitik), anderseits wach-
sen aber auch privatistische Schutz- und Aversionsbegehren gegen denselben
Staat (Steuerwiderstand, Normenflut, Datenschutz, Polizei als Feindbild,
«Bundesvogte»).

Befinden wir uns in einer « Wendezeit» (FrRITIOF CAPRA), «Oko-
logischen Wende» (GUNTER KURZ), «Zeitwende» (KURT SONT-
HEIMER), im Ubergang zur «postmaterialistischen» und «post-
industriellen» Gesellschaft (DANIEL BELL), am «Ende des so-
zialdemokratischen Jahrhunderts» (RALF DAHRENDORF 7°)? Ist
der zu beobachtende Wert- und Bewultseinswandel ’* die Folge
sozialer und struktureller Entwicklungsprozesse oder das Er-
gebnis destruktiver Sinnproduzenten (HELMUT SCHELSKY), die
das Unheil herbeireden und «das Elend unserer Intellek tuelleny»
begriinden ’*? Gehen wir einer asketischen Weltkultur entge-

7 Vgl. hiezu etwa verschiedene Aufsitze in «Sprache und Herrschaft. Die
umfunktionierten Worter», hrsg. von GERD-KLAUS KALTENBRUNNER, Ba-
sel/Wien 1975; zu semantischen und magischen Funktionen der menschli-
chen Sprache CAssIRER (1978), 368 ff.; zum dialoghindernden Prozel3 der
Spracherstarrung TH. LEUENBERGER (1981), 116ff.

8 So der bombastische und m. E. eher verwirrliche Versuch von CapPrA (1983),
insb. 293 ff.

8 Zum expansiven und restriktiven Politikverstandnis und dem Flexibilitats-
gebot TH. LEUENBERGER (1982).

7 DAHRENDORF (1983), 16fT.

7t Zum Wertwandel vgl. etwa KMIECIAK (1976).

2 Vgl. hiezu SONTHEIMER (1976) und DERSELBE (1983), 33 1.
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gen "*? Brauchen wir eine neue Verantwortungs- oder Zukunfts-
ethik, veranderte Leitbilder, neue sinnstiftende «Ligaturen» *,
den Minimalstaat”® als Antwort auf einen Wohlfahrtsstaat, der
als «Ort der Illusionen und der (Ent-)Tauschungen» bezeichnet
wurde7¢? Missen wir wieder mehr « Dorf» in allen Lebensberei-
chen herzustellen versuchen’” oder erweist sich dieses Dorf als
«unauffindbar» und sind wir Opfer einer zweithundertjahrigen
«Dorfnostalgie» 78?7

Die Aufzihlung widerspriichlicher Tendenzen und offener
Fragen lieBle sich miihelos erweitern. In unserem Zusammen-
hang dient sie in ithrer willkiirlichen Selektivitat der Schilderung
einer verunsicherten Gesellschaft, von deren «Ridndern» aus
politische Bewegungen zu entstehen und zu wachsen scheinen,
fur welche Konkordanz- und Mehrheitsprinzip weniger konsti-
tuierende Rahmenbedingungen demokratischer Willensbil-
dung als mehr oder weniger brauchbare Instrumente radikaler
Zielverfolgung bilden. Aus «neuen sozialen Bewegungen»
(Burgerinitiativen, Massendemonstrationen, Geldndebeset-
zungen etc.)’? konnten Widerstiande entstehen, die mil3licbige
demokratische Mehrheitsentscheidungen, selbst wenn sie an
der Urne gefillt worden sind, nicht mehr zu akzeptieren gewillt
sind. Diese Problematik soll zum Abschlul3 mit einigen Hinwei-
sen verdeutlicht werden.

b) Anzeichen erschwerter Konsensfindung

Mehrheiten werden in der Schweiz durch Konkordanzproze-
duren gebildet: Der Mehrheitsentscheid ist regelmaflig Ab-
schlul}3 eines evaluierenden Kompromilverfahrens. Es fragt
sich nun, ob die Paarung von Industriegesellschaft und Sozial-
staat mit thren wachsenden Problemlosungsbediirfnissen und
der sich ausweitenden Staatsverantwortung nicht tendenziell
die Suche nach «konsensfahigen» Mehrheitslosungen zunch-
mend erschwert. Als Phanomene, die in diese Richtung deuten,
konnten etwa genannt werden:

73 So der Titel des vorne in Anm. 65 zit. Aufsatzes von VON WEIZSACKER.
7 DAHRENDORF (1983), 1201t

75 So etwa die These von Nozick (1975); vgl. hiezu HOFFE (1982).

7¢ KIRSCH (1982).

77 KAPPELER (1982), 76f.

8 KOLAKOWSKI (1982), 29.

" Vgl. dazu vorne S. 231 1.
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— Die steigende Begehrlichkeit gesellschaftlicher Gruppen nach
Systemleistungen, sei es in Form von offentlichen Absiche-
rungen aller Art (Subventionen, Sozialleistungen, Risikoga-
rantien etc.), durch immer raschere und perfektere Rechts-
anderungen (Gleichberechtigung, Arbeitsrecht, Mietrecht
etc.), oder durch die Ubernahme von zusitzlichen Steue-
rungs- und Kontrollaufgaben (z. B. Umwelt-, Energie-, Wirt-
schaftspolitik).

— Die gesteigerten Partizipationsbediirfnisse von Einzelnen und
Gruppen an oOffentlichen Entscheidungsprozessen, nament-
lich durch Einbringen konstruktiver Vorschlige, die «quer»
zu traditionellen Losungsmustern stehen. So begriiBenswert
(mikrotheoretisch) jede Erhohung der Teilnahmequote er-
scheint, so sind doch die Konsequenzen fir die Willensbil-
dung insgesamt nicht unbeachtlich. In der vermehrten Lan-
cierung — insbesondere formulierter — Volksinitiativen
driickt sich eine eigenartige Ambivalenz aus: Auch wenn man
der Auffassung ist, in dieser Aktivierung se1 weder ein Mil3-
brauch von Volksrechten noch eine ungehorige Hinderung
behordlicher Planung und Politikgestaltung zu erblicken,
sondern auch ein Zeichen gesteigerter Innovationsbedurf-
nisse, so folgen doch aus der beschrankten Behandlungska-
pazitat des Systems auch Grenzen der Wirksamkeit von
Initiativen. Je mehr Initiativen eingereicht werden, desto eher
leidet die Bearbeitung anderer gesellschaftlicher Probleme,
was wiederum Anlall zur Lancierung weiterer Initiativen sein
kann?®°.

-~ Die zunehmende Aufficherung der intermedidren politi-
schen Gruppierungen sowohl in der Parteienlandschaft als
auch durch neue soziale Bewegungen. Wie auch immer diese
Erscheinungen insgesamt zu bewerten sind, so fiithren sie
doch — rein prozedural gesehen — zu einer Belastung des
Entscheidungsverfahrens, was auch etwa im Parlamentsbe-
trieb zum Ausdruck kommt®'.

— Die wachsende Komplexitdt und neue Dimension staatlicher
Aufgabenbewailtigung, die sich einer linearen, verhaltnisma-

8¢ So auch der Bundesrat (BB1 1975 11, 137); WINZELER (1983), 136.

¥ Von alt Regierungsrat Arnold Schneider, Vorsteher des Erzichungsdeparte-
mentes des Kantons Basel-Stadt bis 1984, stammt der Satz: «Das knappe
Gut in unserem polititschen Getriebe ist nicht die Opposition — ihr steht
nach wie vor ein reiches Instrumentarium zur Verfligung — sondern die
Problemlosung, die eine Mehrheit findet» (Basler Zeitung Nr.46 vom
23.2.1984).
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Bigen Kompromil3findung eher entziehen und die Bildung
von «Sperrminorititen» beglnstigen — mit der Folge, dal3
Probleme wegen nicht oder jedenfalls nur mithsam gelingen-
der Konsensbildung nur in Randzonen gelost und im politi-
schen Krifteparallelogramm hin und her geschoben werden.
Als Beispiel waren etwa «Gesamtkonzeptionen» oder die
Totalrevison der Bundesverfassung zu nennen.

— Die verstirkte Intransigenz und Unnachgiebigkeit in der
Verfolgung von Gruppeninteressen oder exklusiven «Ge-
meinwohleinsichten». Wird dem Kompromil3 nicht zuneh-
mend miBtraut und ithm eine verschleiernde, fundamentale
Interessen vernachldssigende Funktion beigemessen? Die
Konzessionsunwilligkeit kann entgegengesetzten Motivla-
gen entspringen: konservierende status quo-Erhaltung durch
radikale Ablehnung neuer Forderungen; kalkuliertes Schei-
ternlassen halbherziger Losungen in der Hoffnung auf einen
besseren, weitergehenden Erfolg in einem spidteren Anlauf;
Vorrang der Selbstdarstellung aus Griinden gruppeninterner
Konsolidierung und Integration oder politischer AulBenwer-
bung, etc.

Je nach ideologischer Provenienz divergieren Ursachenanalysen, aber auch
Therapievorschlige, die einem diagnostizierten Staatsversagen auf den Leib
rucken sollen: Abbau der Anspruchsmentalitit und Riickbindung von Grup-
penbegehrlichkeiten oder aber weiterer Ausbau planender Tatigkeit, sozialer
Vorsorge und Umverteilung? Vermehrte Hoffnung auf heilende Marktkrifte
durch «weniger Staat» oder Ausdehnung der politischen Steuerungskapazitat,
namentlich in der Wirtschafts-, Umwelt- und Energiepolitik? «Wiederherstel-
lung der Staatlichkeit» durch Erhéhung staatlicher Unabhingigkeit von
Verbianden und durch Eindimmung der Volksrechte oder aber Demokratisie-
rung durch «emanzipatorische» Partizipationsausweitungen? Aufwertung des
angeblich mehrheitsfordernden Konkurrenzprinzips oder aber vermehrte
«Durchproportionalisierung» staatlicher Organe?

Schwierigkeiten der Konsensfindung und Mehrheitsbildung
haben vor allem gesellschaftliche Ursachen, die sich staatlicher-
seits abbilden und minimal zu Effizienzverlusten, maximal zu
konservierenden Entscheidungsunfahigkeiten, jedenfalls aber
zu Integrations- und Akzeptationsproblemen fiihren konnen.

c) Zur Legitimitdit von Mehrheitsentscheiden

1. Systemlegitimitat und Geltungsprobleme

Mehrheitsentscheide konnen zunehmend verschiedenartigen
Legitimitatsproblemen ausgesetzt sein. Die staatliche Herr-
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schafts- und Rechtsordnung ist nicht nur auf die potentielle
zwangsweise Durchsetzung ihrer Normen, sondern vor allem
auch auf freiwillige Anerkennung und Befolgung durch die
Normadressaten angewiesen. Welche Kombination von positi-
ven Faktoren erfiillt sein muB3, damit dieser nie abgeschlossene
Prozel3 der Legitimation gelingen kann, ist heute nach wie vor
offen und ein Desiderat rechtsphilosophischer und rechtssozio-
logischer Forschung. Wohl werden seit MAX WEBER Typen und
Faktoren der Legitimitat auseinandergehalten. Deren Bedin-
gungen und Grenzen verbleiben aber weitgehend im Dunkeln.
Vor allem ist klarungsbedurftig, wann Fehlleistungen des als
rechtmdfBig anerkannten politischen Systems sich in ihrer
qualitativen oder quantitativen Summierung zu eigentlichen
Systemkrisen und damit Legitimititskrisen verdichten. Es
dirfte sich deshalb empfehlen, zumindest ansatzweise zwel
Ebenen der Legitimitatsdiskussion im Auge zu behalten: einer-
seits die Herrschaftslegitimation als solche, wenn die eigentli-
che «Anerkennungswiurdigkeit einer politischen Ordnung» ®?
als Systemproblem der tatsdchlichen «Massenloyalitat» 1n
Frage steht, anderseits — auf geringerer Abstraktionshohe — die
Geltung und Wirksamkeit einzelner Staatsakte, deren Anfech-
tung oder Nichtbefolgung ohne Infragestellung der Herr-
schaftsorganisation denkbar erscheint. Diese Seite der Legiti-
mitatsthematik verbindet sich somit mit der Problematik der
Geltung des Rechts, namentlich in Form der sog. Anerken-
nungstheorien®. Aktuelle Probleme des Mehrheitsprinzips
betreffen vor allem die zweite, konkretere «Schicht», wobel
nicht zu Ubersehen ist, dall heute gewisse, wenn auch kaum
systembedrohliche Tendenzen der «Totalaufkiindigung» vor-
handen und die Uberginge eigentlicher Krisen der Herrschafts-
legitimitét flieBend sind.

Wenn es hier auch nicht darum gehen kann, die Bedingungen der «Legitima-
tionsbeschaffung» zu untersuchen, so konnen doch in Anlehnung an die vorne
dargestellten Elemente des schweizerischen Demokratieprinzips und an die
Voraussetzungen und Grenzen von Majoritit und Konkordanz einzelne

8 HABERMAS (1976), 39. Zur Legitimitdtsdiskussion vgl. etwa HABERMAS
(1973a); KrIeLE (1981), 19ff.; HENNIS (1976); SHELL (1981), 172 ff. sowie die
Aufsdtze von ULRICH SCHEUNER, WERNER MAIHOFER, HERMANN LIUIBBE,
NikLAS LUHMANN und REINHOLD Z1PPELIUS im Sammelband «Legitimation
des modernen Staates», Archiv fiir Rechts- und Sozialphilosophie, Betheft
Nr. 15, Wiesbaden 1981. Zu den Begriffen der Legitimation vgl. ZIPPELIUS
(1982a), 107f1.

83 Vel. — statt vieler — HENKEL (1977), 543 ff.
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Faktoren herauskristallisiert werden, die Legitimationsprobleme im Sinne
moglicher Gefahren fiir die Akzeptation von Mehrheitsentscheidungen signa-
lisieren.

2. Verblassende Legitimitat durch Verfahren

Mehrheitsentscheide konnen an Anerkennung verlieren, weil
sich das Zustandekommen politischer Entscheide (und damit
auch von Rechtsakten) von den elementaren Bedingungen
entfernt, die vorne als Voraussetzungen und Grenzen des Majo-
ritdtsprinzips skizziert wurden®. Zu erwahnen sind etwa:

— Die abnehmende Rationalitdt von Meinungsbildungsprozes-
sen, namentlich im Vorfeld von Volksabstimmungen. Droht
nicht die politische Kommunikation zu verkiimmern — ange-
sichts einer in den Massenmedien zu beobachtenden Reduk-
tion der Politik auf polithappenings, auf eine «Summe dra-
matischer Einzelgeschehnisse» ®* und auf das auBerlich At-
traktive und AuBergewohnliche ®¢, aber auch als Folge einer
apolitischen Kommerzialisierung der Wahl- und Abstim-
mungskiampfe? Minderheiten, die davon ausgehen, die obsie-
gende Mehrheit sei falsch oder unvollstindig informiert, sie
sei durch ungleichen Einsatz von finanziellen Ressourcen
«manipuliert» gewesen und habe sich deshalb gar kein «rich-
tiges» Urteil bilden konnen, bekunden Miihe, den Mehr-
heitsentscheid hinzunehmen ®” — auch dann, wenn der Mani-
pulationsvorwurf mehr subjektiven (Fehl-)Einschatzungen
als objektiven Gegebenheiten entspricht.

— Die mangelnde Reprdsentativitdt von Volksabstimmungen
und Parlamentsentscheiden. Es konnen unterschiedliche
Reprasentativitatsdefizite entstehen: rein quantitativ durch
geringe Wahl- und Stimmbeteiligung oder die knappen
Mehrheitsverhdltnisse, qualitativ durch die spezifische Zu-
sammensetzung des Wahl- und Stimmkorpers (Dominanz-
«strukturkonservativer», burgerlicher, mannlicher, deutsch-
schweizerischer Teilnehmer etc.). Es 1st vorne die These
aufgestellt worden, daB3 sich auch in der Austibung der Volks-
rechte selbst Repriasentationsvorgiange abspielen, indem sich

84 Vgl. dazu vorne S.2491f., 252 1.
8 GRUNER/HERTIG (1983), 41, 242f.
8 So weisen die Medien nach GERMANN (1977), 185, eine Affinitidt zur Kon-

kurrenzdemokratie auf, weil die Konkordanzdemokratie nicht telegen sei.
87 Hiezu STRATENWERTH (1983), 1891T.
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das Volk von den jeweils aktiv Partizipierenden vertreten
laB3t. In einer Zeit, in der sich die «Neue Politik» durch an-
dere, aulBlerinstitutionelle Aktivierungsformen Gehor ver-
schafft und 1im Banne von Massenbewegungen «auf der
StralBe oder im Felde» steht, kann die Legitimitat von Mehr-
heitsentscheiden einem Erosionsprozef3 ausgesetzt sein, der
durch die fehlende Reprasentativitit der formellen Beteili-
gung unterstiitzt wird.

— Die erschwerte Abiinderbarkeit von Mehrheitsentscheiden.
Diese kann verschiedene Ursachen haben: die beschriankte
Leistungsfahigkeit der politischen Apparatur; innovations-
hindernde institutionelle Regelungen (wie z.B. das lingst
revisionsbedurftige Verbot, in Volksabstimmungen uber
Initiative und Gegenvorschlag beide Neuerungen zu befir-
worten); die Komplexitit einer Rechtsordnung, die ineinan-
der verschachtelt und immer nur in kleinsten Ausschnitten
anderbar erscheint; der institutionelle Vorsprung etablierter
Parteien und Organisationen gegeniiber Newcomers 1m
politischen Entscheidungsprozef3 (Vorverfahren, Bundes-
ratsbeteiligung, Fraktionsgrofle und Kommissionseinsitz
auf parlamentarischer Ebene etc.).

3. Verweigerte Hinnahme von Politikinhalten?

Schwerwiegender als diese Beispiele prozeduraler Legitimitats-
probleme diirfte aber eine allfillige mangelnde Hinnahmebe-
reitschaft von Mehrheitsentscheiden aus Griunden ihres inhalt-
lichen Ergebnisses sein. Einige Anwendungsfalle seien angedeu-
tet:

Einmal wire es denkbar, dal3 die sozialstaatliche Entwick-
lung zu einem «minimal standard» an Sozialleistungen gefiihrt
hat, der selbst durch Abstimmungsmehrheiten nur unter In-
kaufnahme schwerwiegender Erschitterungen «abgebaut»
werden konnte®®. Das Demokratieprinzip wiirde an Grenzen
des Sozialstaatsprinzips sto3en, dessen Konturen zwar recht
vage sind, das aber auch nicht restlos demokratisch verfuigbar
und jeweiligen Mehrheiten ausgeliefert ist. Hangt nicht die
Legitimitat des modernen Staates auch von seinen Leistungen
ab?

Das Mehrheitsprinzip mit seiner Gleichwertung aller Stim-
men vermag sodann das Problem der Intensititsdisparititen

# So auch EICHENBERGER (1980c), 109.
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nicht zu I6sen. Ein individuelles Ja oder Nein kann im einen
Extrem einer an Gleichgiiltigkeit grenzenden Einstellung ent-
sprechen oder aber — am andern Pol der Skala — einer tief emp-
fundenen, ja radikalen Uberzeugung der Richtigkeit der eige-
nen Haltung entspringen. In der gesellschaftlichen Wirklichkeit
spielen diese Ungleichheiten u. U. eine erhebliche Rolle, was
sich auf den Grad der Bereitschaft auswirken kann, Mehrheits-
beschlisse zu akzeptieren oder auf Minderheitsmeinungen
Rucksicht zu nehmen. Wer sich besonders «betroffen» fihlt,
bringt wenig Verstandnis fiir eine vielleicht weniger berthrte
Mehrheit auf. LaBt sich damit nicht eine mogliche Diskrepanz
zwischen der Rationalitat politischer Entscheide auf der Ebene
des Gesamtverbandes (Bund, Kanton) und der Belastbarkeit
von Bevolkerungskreisen, die besonders betroffen erscheinen,
erkldren? Kernkraftwerke, Waffenplitze oder Nationalstral3en
stoBBen auf wachsenden Widerstand der Standortbevolkerung,
und vieles deutet darauf hin, dal3 selbst Mehrheitsentscheide
auf der oberen Ebene (etwa des Bundes) die Akzeptationsbe-
reitschaft der «Region» nicht merklich verbessern wiirden.
Hat die Diskussion iiber die « Demokratie der Betroffenen» #°
nicht den Blick dafiir verstellt, dal3 es sich hier wohl weniger um
ein Problem der Mitwirkungsberechtigung als der Mehrheitsfd-
higkeit (oder besser: der Minderheitsfihigkeit) gewisser politi-
scher Gegenstinde handeln dirfte? Zu fragen wire, ob be-
stimmte Auswirkungen von GroBprojekten (Gefihrdungen,
Immissionen ideeller oder faktischer Art) eine Unzumutbar-
keitsschwelle erreichen konnen, die durch Mehrheitsbeschlul3
nicht oder nur mit hohen externen Kosten *° zu tiberspringen ist.

Nicht eine Ausweitung demokratischer Partizipation, sondern umgekehrt
eine Riickbindung des Mehrheitsprinzips angesichts neuer Dimensionen der
Umwelt- und Regionalbelastung wiirde damit das Thema bilden, dem nicht
mit dem pauschalierenden Vorwurf regionaler Egoismen, desintegrierender
Partikularismen und des mangelnden Gemeinschaftssinns ausgewichen wer-
den kann, auch wenn diese Faktoren u. U. mitspielen dirften. «Kaiseraugst»
steht sinnbildlich fiir diese Problematik, die das Mehrheitsprinzip einer realen
und gefahrlichen ZerreiBprobe aussetzen diirfte, falls die groBmehrheitliche
und entschlossene Haltung der Nordwestschweiz nordlich des Juras gegen-
iiber der Errichtung des KKW unterschéitzt wird.

Mit der Betroffenenproblematik verbunden ist die Irreversibili-
tdtsdimension gewisser staatlicher Aktivitaten. Konnen Be-

¥ Vegl. dazu vorne S. 175f1.
% Externe Kosten sind Nachteile, die der Minderheit dadurch entstehen, da3

ihre Priferenzen in der Mehrheitsentscheidung nicht beriicksichtigt werden;
vgl. LEHNNER (1979), 188.
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schlusse, die zu unwiderruflichen Unternehmungen in der Zeit
fihren und damit vor allen den kommenden Generationen die
Freiheit des Rickkommens nehmen, den gleichen Regeln
unterstehen wie jederzeit (mit mehr oder weniger Aufwand)
korrigierbare Entscheide? Es wird offenbar nicht gleich emp-
funden, ob Rechtsakte zu anpassungsfahigen oder irreversiblen
Zustianden fiihren.

Die Frage sei hier bloB} gestellt. Sie bedarf aber dringend der Kldarung, denn der
moderne Staat verstrickt sich zunehmend in ein Netz von Einbahnstral3en, aus
dem es kein Zuriick mehr gibt. Die KKW bilden nur den (vorlidufigen?)
Hohepunkt in dieser Richtung. Ist eine besondere Zukunftsethik zu entwik-
keln? Jedenfalls leuchtet es ein, dal Entscheide mit schwerwiegenden Folgen
auch besonderen Verfahren zu unterwerfen sind, vor allem wenn folgenden
Generationen eine nicht mehr abnehmbare «Last» aufgebiirdet wird. So
pladiert etwa bereits CARL J.FriepriCcH?' dafiir, bei nicht aufhebbaren
Entscheidungen «aus der Logik der Mehrheitsherrschaft selber» fiir das
Erfordernis einer qualifizierten Mehrheit.

4. Politik oder Dogma?

Eine letzte Uberlegung: Wire es nicht denkbar, daB sich fiir
diejenigen Teile der Gesellschaft, die von der Unausweichlich-
keit eines abrupten Wandels unter der schicksalhaften Alterna-
tive von «Ende oder Wende» (ERHARD EPPLER) tiberzeugt sind,
okopazifistische Problemstellungen den Rang von Glaubens-
fragen annehmen oder bereits angenommen haben, die sich
dem Mehrheitsprinzip entzichen? Wer im Banne einer drohen-
den Menschheitsvernichtung steht, riickt radikale Uberlebens-
strategien auf die Ebene unbedingt zu wahrender oder wieder-
zugewinnender letzter Grundwerte und mibBt staatliche Politik
nur am Erfolg, nicht am Verfahren. Wer der ausschlieBlichen
Richtigkeit und Wahrheit seiner Haltung gewil3 ist, wer Han-
deln und Widerstand fur eine sittliche Pflicht *2, die fundamen-
tale und sofortige «Umkehr» fiir das oberste Gebot halt, ver-
mag «irrenden» Mehrheiten keine Gefolgschaft zu leisten ®3.

' C.J. FrIEDRICH (1966), 61.

92 Zur Widerstandsproblematik im Rechtsstaat vgl. etwa RHINOw (1984), mit
weiteren Hinweisen.

% Vgl. etwa GUGGENBERGER (1980), 53ff.; DERSELBE (1983), 269ff. Von
deutschen «Okopazifisten» stammen folgende charakteristische Sitze:
«Was aber besagen schon Mehrheiten angesichts der drohenden Vernich-
tung? Was ist das, was apathische und ignorante Akklamationsmehrheiten
und ihre Reprisentanten in solcher Situation tun, anderes als Parteinahme
fiir den Tod, die Vernichtung, ohne dal} ihnen das voll bewulit wire?» (zit.
nach GUGGENBERGER [1980], 60). Vgl. auch GRUNER (1978), 821f.
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Derartige Haltungen beriihren offensichtlich die Grundlagen
des Mehrheitsprinzips, weil fir sie Mehrheitsentscheidungen
unertraglich und illegitim werden konnen.

Nun wird man mit Recht einwenden, dal3 zwar Dogmen keine Ausmehrung,
Demokratien aber auch keine Dogmen ertragen. Letzte Wahrheiten, Voll-
kommenheit, Heilsordnung und Ideologien kénnen und sollen nicht Gegen-
stinde politischer Ausmarchung und Konsensfindung sein. In der Politik
kann es immer nur um Vorlaufiges gehen, das auf der Grundlage beschrinkter
menschlicher Einsichtsfahigkeit in Wahrheit und Gerechtigkeit zu entwik-
keln, zu erkampfen, in Frage zu stellen und zu revidieren ist. Wird statt dem
«Vorletzten» das «Letzte» einzurichten versucht, droht der Umschlag in
totalitire Inhumanitit oder in den Blirgerkrieg**.

Doch wird die Problematik mit diesen Hinweisen auf die Un-
vertraglichkeit politischer Absolutismen nicht ausgelotet, son-
dern erst angeschnitten. Denn die bedrangenden Fragen stellen
sich m. E. — vorerst jedenfalls — im Bereich des Vorletzten: Wie
reagiert die konkordanzielle «Mehrheitsdemokratie» auf den
Vormarsch der Gesinnungspolitik mit ithren Tendenzen der
Unduldsamkeit, Ungeduld, Intoleranz und Kompromil3ver-
weigerung? Versucht sie, dem Ernst der Minderheitsanliegen im
Geiste liberaler Aufgeschlossenheit und echter Toleranz, auf
der Basis offener Kommunikationsstrukturen und im helveti-
schen Dialog, der sonst hoch gelobt wird, ebenso gerecht zu
werden wie anderen pluralitiren (Gruppen-)Interessen?
Konnte es durch solche — mehrseitige! — Lernprozesse gelingen,
den «Einstieg» dem System Entfremdeter in die traditionelle
Politik und die KompromiBbereitschaft neuer Bewegungen zu
fordern? Oder versucht die Majoritit, durch Abbau von Kon-
kordanzmechanismen die Mehrheitsherrschaft durchzusetzen?
Ist «<Harte», Entschlossenheit, Unnachgiebigkeit am Platz, um
eine Erosion staatlicher Herrschaftsausiibung zu unterbinden?
Wiirden solchermal3en «abgekapselte» Minoritaten «eines Bes-
seren belehrt» oder nicht erst recht frustriert und zu permanen-
ten, strukturellen Minderheiten geformt, welche die Legitimitét
von Mehrheitsentscheiden noch verstarkt anzufechten trach-
ten? LaBt sich die traditionelle Parteienlandschaft so verin-
dern, daB3 die 6kologischen Anliegen in threr vollen Tragweite
angemessen abgebildet werden — set es durch Integration in
traditionelle Parteien oder durch Bildung, evtl. Zusammen-

% Vel. etwa von KrRockow (1983), 112ff.; DERSELBE (1976), 1191T. Ilustrativ
auch die Kontroverse zwischen ALT (1983) und HATTICH (1983) tUber
Religion und Politik, Emotionalitit und Rationalitiat in der gegenwirtigen
Friedensdiskussion.
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schlub3 tiberlebens- und konkordanzfahiger neuer Organisatio-
nen? Oder wichst die Differenz zwischen alter und alternativer
Politik so stark, dal} der dazwischenliegende Graben uniiber-
briickbar wird und damit auch der Grundkonsens als conditio
sine qua non des Mehrheitsprinzips gefahrdet erscheint oder
gar teilweise zerbricht? Diese und weitere Fragen sind zu stellen,
weil sie fur die Entwicklung unserer Demokratie grundlegend
erscheinen.

IV. Anstelle eines Schluiwortes

Das vielleicht in zu grellen Farbtonen und mit wenigen Pinsel-
strichen hingemalte Bild mit Ausschnitten aus der aktuellen
Problematik des Mehrheitsprinzips verfolgt in seiner Vorlau-
figkeit nur ein Ziel: DenkanstoBe zu vermitteln, auf dal3 dessen
Voraussetzungen und Grenzen wieder reflektiert und zum
Gegenstand interdisziplinarer Forschung wie politischer Dis-
kussion gemacht werden. Konkordanz und Majoritat sind
unverzichtbare, aber auch dem Wandel unterworfene Teilge-
halte des schweizerischen Demokratieprinzips. Ihr Anwen-
dungsbereich 1st immer neu auf die Lage von Staat und Gesell-
schaft abzustimmen.

Der Grundsatz der Konkordanz gebietet ein unablassiges
Suchen nach einvernehmlichen und «tragfahigen» Mehrheits-
losungen, gewahrleistet unterschiedlichen und wechselnden
Minderheiten Chancen der effektiven EinfluBnahme und Mit-
wirkung und erleichtert damit auch Akzeptanz und Durchsetz-
barkeit von Mehrheitsentscheiden.

Das Majoritdtsprinzip bleibt konstituierend, weil letztlich
immer nur die verbindlichen Entscheide einer Mehrheit demo-
kratisch legitimiert sein konnen. Aber der Satz ist nicht um-
kehrbar: Ein Mehrheitsentscheid ist auch in der Demokratie
nicht per se und uberall gerechtfertigt, sondern nur unter be-
stimmten Bedingungen, die ebenfalls dem Wandel unterworfen
sein konnen. Nicht alle Probleme sind mehrheits- (oder minder-
heits-)fahig; und nicht jedes Verfahren der Mehrheitsbildung
sichert dem Entscheid Anerkennung. Beide Grundsitze sind in
den Lauf der Zeit gestellt und threm konkreten Anwendungs-
bereich stets neu zu lUberdenken. Beide Grundsitze wurzeln
aberauch inder politischen Kultur der Schweiz, deren Erhaltung
und Entfaltung zum vorrangigen Demokratieproblem werden
durfte.



Prof. Dr. René A. Rhinow
Jurastrasse 48
CH-4411 Seltisberg
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Anhang 1
Stimmberechtigte und Stimmende
Mittlere Anzahl der Stimmberechtigten und Stimmenden (Durchschnitt pro

Abstimmungswochenende) in Prozenten der mittleren Wohnbeviolkerung (seit
1945)
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1) Februar 1971 Einfithrung des Frauenstimm- und -wahlrechts

2) Durchschnitt ohne Abstimmung iber die 3.Uberfremdungsinitiative:
22,7%

Quellen fur die zugrundeliegenden Zahlen: Statistisches Jahrbuch der Schweiz

(diverse Jahrginge); Bundesamt fur Statistik, Bevolkerungsbewegung (mitt-

lere Wohnbevolkerung, November 1977/23. September 1983).
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Anhang 2
Mehrheiten bei eidgendssischen Abstimmungen

Entscheidende Mehrheit bei eidgendssischen Abstimmungen (Jahresdurch-
schnitt) in Prozenten der mittleren Wohnbevilkerung seit 1945
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) Durchschnitt ohne AHV-Abstimmung: 12,1 %

2) Durchschnitt ohne GSchG-Abstimmung: 9,8 %

3) Februar 1971 Einfithrung des Frauenstimm- und -wahlrechts

4) Durchschnitt ohne Umweltschutzartikel-Abstimmung: 14,7 %

5) Durchschnitt ohne Abstimmung iber die 3.Uberfremdungsinitiative:
14,0 %

Quellen fiir die zugrundeliegenden Zahlen: Statistisches Jahrbuch der Schweiz

(diverse Jahrginge); Bundesamt fiir Statistik, Bevolkerungsbewegung (mitt-

lere Wohnbevolkerung, November 1977/23. September 1983).
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Anhang 3
Fakultativ-referendumspfiichtige Erlasse und fakultative Referenden

Jahrzehntweise zusammengefafite Anzahl fakultativ-referendumspflichtiger
Erlasse (ohne dringliche Bundesbeschliisse) und Anzahl der dagegen ergriffe-
nen und zur Abstimmung gelangten fakultativen Referenden seit 1945
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Quellen: WiL1 (1982), 64, sowie Mitteilung von Hans-Urs Wili, Bundeskanzlei.
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Anhang 4
Fakultative Referenden
Erfolgreiche und erfolglose fakultative Referenden in Prozenten der fakulta-

tiv-referendumspflichtigen Erlasse seit 1945 (ohne dringliche Bundesbe-
schlusse)
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Quellen fir die zugrunde liegenden Zahlen: WiL1 (1982), 64, sowie Mitteilung
von Hans-Urs Wili, Bundeskanzlei.
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