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1 Einleitung

Im Rahmen der Totarevison der Bundesverfassung findet inshesondere Uber das Kapitel
Volksechte eine intendve Offentliche und wissenschaftliche Diskusson dait (vgl. andett vider
Borner et d. 1997). Die direkten Partizipationsmdglichkeiten der Stimmberechtigten and fester Tell
des schweizerischen Demokratieversténdnis  (Baumlin  1978). Insbesondere fokussiert die
Diskusson auf das fakultative Gesetzesreferendum. Dieses direktdemokratische Instrument wurde
1874 im Rahmen der Totarevison der Bundesverfassung as erste Erwelterung der Volksrechte
engefihit. Es zidt daauf ab, den Stimmberechtigten die Mdoglichkeit zu geben, ene
Volksabstimmung Uber eine konkrete Gesstzesvorlage zu verlangen. Ein fakultatives Referendum
kommt heute in der Schweiz zustande, wenn innerhalb von dre Monaten die Unterschriften von
50000 Stimmberechtigten gesammelt werden. Daraufhin legt die Regierung einen Termin fur die
Volksabstimmung fest. Das fakultative Referendum gilt ds indtitutionalisertes Oppodtionsrecht der
Stimmberechtigten (Linder 1998: 172f.).

Nach Menung vider Experten (vgl. Borner e d. 1997 und Germann 1993, mit welteren
Literaturangaben) zetigt das fakultative Referendum negative Auswirkungen auf  das
Adaptionsvermdgen der Schweiz — insbesondere in Bezug auf die Globdiserung und die
europasche Integration. Im Vordergrund steht also die bremsende Wirkung, die das Referendum auf
das politische Sysem ausibt (Neidhat 1970a und 1970b) und die in ener sch schndler
wanddnden Wdt immer stérker kritisiert wird. Insbesondere wird in dieser Arbeit berlicksichtigt,
dass das fakultative Referendum — wie Neidhart 1970 in seinem Werk ,, Plebiszitdre Demokratie
aufgezeigt hat — indirekt auch zum heutigen Konkordanzsystem gefihrt hat. Ausserdem hat das
Referendum hat, so Neidhart (1992: 32) ,,eher konservativ, dso im Sinne der vorherrschenden
Werte und Interessen, sodann antigtatistisch und antizentrdigtisch, aber zugleich auch in einem
erheblichen Ausmass sozid und poalitisch integrativ und damit politisch befriedend gewirkt”. Es st
sch die Frage, inwiewelt das fakultative Referendum den heutigen Anforderungen an den politischen
Entscheidungsprozess entspricht, wobei die Auswirkungen einer Anderung oder Abschaffung dieses
direktdemokratischen Instruments auf die theoretischen Anforderungen an eine Demokretie in dieser

Arbeit nicht ausser Acht gelassen werden.



Die Diskusson bewegt sch insbesondere in zwel Spannungsfeldern. Das erste Spannungsfeld hat
saine Wurzdn in der Aufklarung. Es handelt sich dabel um den historischen Konflikt zwischen den
Vetretern der représentativen und der direkten Demokratie Die ersten Vertreter der
Repréasentativdemokratie waren John Locke, John Stuat Mill (Held 1987:245) und die
theoretischen Begrinder der Vereinigten Stasten von Amerika, die federalists (Madison
1982: 266). Fur se konnte Demokratie oder Republik, wie sie es nannten (zum Wortgebrauch sehe
Baumlin 1978: 10 ff.), nur die Wahl von Vertretern sein, die die Legidative bilden, obwohl gerade
die Birger der Gemenden in den amerikanischen Nordstaaten im 18. Jahrhundert oft auch
unmittelbar an den politischen Geschéften und Entscheiden tell hatten. Diese Kaegorie der
reprasentativen Demokratie hat sich bis in das 20. Jahrhundert erhdten und wird von Elitisten wie
Max Weber und Schumpeter vertreten (Held 1987: 143). Neuere politologische Arbeiten (Germann
1975 und 1993) fordern sogar einen Abbau der direktdemokratischen Instrumente zugunsten der
Représentativ- oder Konkurrenzdemokratie. Diese steht im Gegensatz zur direkten Demokratie, die
ihre neuzeitlichen demokretietheoretischen Wurzeln bel JeantJacques Rousseau findet (Held
1987:255). Im 19. Jahrhundert seht Kal Max in der Paissr Kommune von 1871 die
Vewirklichung der direkten Demokratie (Schmidt 1997: 108ff.). In der zweiten Hafte des 20.
Jahrhunderts wird die direkte Betalligung dler in dlen Beraichen ihres gesdllschaftlichen Umfeldes,
wie be der Arbeit oder in der Aushildung, gefordert (Baumlin 1978: 62, Macpherson 1983, Scharpf
1970: 66ff.).

Das zwete Spannungsfeld bewegt sich zwischen zwe welteren Ziden, erstens dem Anspruch, dass
die Stimmberechtigten immer mehr politische Mitsprache haben sollen und zweitens der Anforderung
ener effizienten Ausgestdtung des politischen Sydems, wie de dch insbesondere mit der
Globdiderung akzentuiert.

Die beden Spannungsfdder Uberlappen dch insofern, as die heutigen Anhénger enes
représentativen Demokratiesystems (z.B. Germann) die Menung vertreten, ein solches garantiere ein
schndlleres und effizienteres Verfahren.

Zid dieser Arbeat ig es, Losungsvorschlége fir die Defizite des fakultativen Referendums zu
entwerfen. Dazu werden enige in der wissenschaftlichen Diskusson aufgebrachte Vorschidge
beziiglich einer Anderung des fakultativen Referendums bewertet. Damit eine Bewertung maglich it



wird in enem erden Tel ein normaiver Bezugsrahmen geschaffen. Dieser stiitzt Sch indbesondere
auf die dre Elemente Volkssouverdnité, Sdbstbestimmung und Effizienzanforderungen an die
Organisation des politischen Entscheidungsprozesses. Ein zweiter Teil gelt die Wirkungsweisen des
fakultativen heutigen Referendums dar. Daba werden neben den offengchtlichen Folgen auch die
indirekten Konkordanz- und Bremswirkungen betrachtet, wie se oben angedeutet worden sind.
Anhand eines Vergleichs der Ergebnisse der Andyse mit den normativen Anforderungen werden in
einem dritten Tell die bestehenden Defizite des fakultativen Referendums beschrieben. Diese bilden
zusammen mit den normativen Anforderungen die Kriterien uir Bewertung der Lésungsvorschlége.
Den vieten Tel bildet eine Dargtdlung einiger Losungsvorschidgge zu den Defiziten des heutigen
fakultativen Referendums. Anschliessend werden die Losungsvorschidge diskutiert und nach den
oben aufgestdlten Kriterien bewertet. Die Arbeit schliesst mit einer vergleichenden Betrachtung der
L6sungsvorschlége.



2 Demokratietheoretische  Anforderungen

an direkte Demokratie

Dre Pogtulate begriinden die in dieser Arbeit erhobenen Forderungen nach direkter Demokratie:
erstens die Organisation des politischen Systems nach dem von Rousseau entwickelten Konzept der
Volkssouverénitét, zwetens die Verwirklichung der Sdbstbestimmung der Stimmberechtigten, und

drittens normative Angpriiche an die Organisation des demokratischen Verfahrens.

2.1 Volkssouveranitat
Die Volkssouverénitét gehtrt zu den zentrden Hinterlassenschaften Rousseaus (Schmidt 1997: 79).

Diesss erste Podtulat seht die hochste Gewdt in den Handen des Volkes. In ener reprasentativen
Demokratie delegieren die Stimmberechtigten die Souveranitét durch Wahlen tellweise an die
parlamentarische Legidative, wéhrend die Volkssouveranité fur Rousseau  (1992: 51)
unverausserlich is. ,,Der Kern der Souveranitét liegt fir Rousseau in der Gesetzgebung; diese ist
auschliedich dem Vaolk vorbehdten — ohne Hinzukommen von Abgeordneten, Parlament oder
anderen intermedidren Indanzen. Insoweit it Rousseau  Vefechter einer  radikaen
direktdemokratischen Regierungsform. Frellich gibt es neben dem Souveran eine Regierung; se ist
fir de Vollsreckung der Gesatze zugdndig — unter Wahrung der Gemeinwohlzide
(Gedlscheftsvertrag, 111, Buch, Kap. 1). Allerdings is die Regierung fur Rousseau bloss
Vollzugsorgan des Gesetzgebers. Uberdies ist Sie jederzeit dem Souveran Rechenschaft pflichtig und
se kann vom Souverdn jederzeit abberufen werden® (Schmidt 1997: 68). Auch das schweizerische
Verséndnis der Demokratie it sark vom Bild einer Identitét von Regierenden und Regierten
geprégt: ,die schweizerische Theorie der demokratischen Selbstregierung des Volkes it
reprasentativen Inditutionen, auch wenn se ds praktisch unerlasdiches Surroget fir die unvermittelte
Willengbildung des Volkes hingenommen werden, immer wieder mit Misstrauen begegnet. So will
zB. Giacometti lediglich die Referendumsdemokratie - die optimde Anndherung an die
,direktdemokratische’ Selbstregierung des Volkes - ds,echte Demokratie' gelten lassen, wéhrend
ihm die ,reprasentative Demokrati€ ds ene bloss ,fiktive Demokrati€ erschent® (Baumlin
1978: 16). Rousseau selbst erkannte den utopischen Charakter der Volkssouverdnitét. Er meinte, se



s in ihrer Idedform nur in kleinen, Gberschaubaren politischen Koérperschaften zu verwirklichen.
Insofern ds jede Betelligung an politischen Entscheidungen auf der Volkssouveranitét beruht,
bedeutet ein Ausbau der direktdemokratischen Partizipation eine Anndherung an Rousseaus Idedl.

Als zentrae Ergebnisse der Rousseauschen Konzeption werden im folgenden die Unkorrigierbarkeit

von Volksentscheiden und die,, Kontrolle von unten ndher betrachtet.

Volksentscheide sollen nicht durch eine andere Instanz korrigiert werden konnen. Weder das
Parlament noch ein Vefassungsgericht sollen Entscheide, die in einer Volksabstimmung getroffen

wurden, abandern oder annullieren kdnnen.

Obligatorisches und fakultatives Referendum sichern, dass die politischen Entscheidungen den
Vorgelungen einer Mehrheit der Stimmberechtigten entsprechen (Frey 1997: 184). Gegentiber einer
rein représentativen Demokratieform hat dies den Vortel, dass die Stimmberechtigten ihre
Préferenzen nicht nur bel den bloss in grossen zetlichen Abstdnden dattfindenden Wahlen
verbindlich &ussern kénnen, sondern dazu eine Vielzahl von Gelegenheiten haben. Zudem kdnnen bel
Abgtimmungen die spezifischen Interessen viel klarer aisgedriickt und gemessen werden as bel

Wahlen, well die Simmenden Uber einzelne Sachfragen und nicht Uber generelle Wahlprogramme zu
befinden haben.

Das Referendum soll, nach der Klassfikation von Gordon Smith, ,uncontrolled® sein (Lijphart
1984: 203). Die Stimmberechtigten miissen das Recht haben, gegen den Willen der Regierung oder
des Parlamentes, eine Absimmung Uber eine Vorlage zu verlangen, damit se die Arbeit dieser
I ngtitutionen wirksam kontrollieren und nétigenfals korrigieren kénnen. Nur so ist gewéhrleistet, dass
das Referendum ein Instrument zur Kontrolle der Macht der Politiker und damit en Element der
»Kontrolle von unten” is. Einzig ein unkontrolliertes direktdemokratisches Insrument vermag zu
verhindern, dass die Politiker ,,eine dille Kodition gegen die Wahler* schliessen und sich Vortelle auf
Kosten der Stimmberechtigten verschaffen (Frey 1997: 185).

Die direkte Demokratie ndhert sch mit der Vewirklichung der Unkorrigierbarkeit von

Volksentscheiden und der ,, Kontrolle von unten® der radikaen Volkssouveranitét von Rousseau an.



2.2 Selbstbestimmung
Das zweite Postulat, die aufklérerische Forderung nach Sdbstbestimmung aler Menschen, wurde am

préagnantesten von Kant (1995:1) ds Ausgang des Menschen aus sainer sdbstverschuldeten
Unmiindigkeit zusammengefasst. Folglich sollen dle Menschen die Mdglichkeit haben, an der
Gegdtung ihres Lebens und ihrer Umwelt mitwirken zu kdnnen. Im Gegensatz zur Volkssouveranitét
werden hier vor dlem die Bedingungen fur eine unverfdschte Partizipation thematisert. Eine
Voraussetzung fur diese Forderungen bildet das Recht der Stimmbirgerschaft auf frele und
unverfdschte  Willensbildung und  Willenskundgebung sowie  korrekte  Willensermittlung  bei
Abstimmungen. Demokratiserung, so Vilmar (1973: 23 ztiet nach Schmidt 1997: 173) ist der
»Inbegriff dler Aktivitédten, deren Zid es i, autoritére Herrschaftsstirukturen zu ersetzen durch
Formen der Herrschaftskontrolle ‘von unten’, der gesdllschaftlichen Mitbestimmung, Kooperation
und — wo immer mdglich — durch freie Selbstbestimmung.” Die Forderung nach Sdlbstbestimmung
selbst grindet auf verschiedenen normativen Ansdizen und Theorien. In dieser Arbet wird auf die
Demokratiserung dler Lebensbereiche, wie Baumlin (1978) de fordert, und auf die von Mduller
(1993) verwendete Diskurstheorie Habermas eingegangen.

Baumlin (1978) plédiet in seinem Buch ,Lebendige oder gebéndigte Demokratie® flr ene
Demokratiserung in dlen Lebensbereichen. Deren Zid i, dass die Menschen in der Alltagswdlt, in
der se mitdenken und mitentscheiden kdnnen, zu e genverantwortlichen und selbstbewussten Wesen
heranwachsen. Die Forderung und Stérkung von Eigenverantwortung, Mitverantwortung und
Mitsprache soll die unterschiedlichen Startbedingungen einander angleichen. Se bietet die Chance zu
ener dlsatigen Entwicklung der besonderen individuelen Anlagen und Fahigkeiten der Menschen
(Baumlin 1978: 62f.). Selbstbestimmung in der Demokratie bedeutet rule by the people (Held 1995:
145) und dussert sich im Stimm- und Wahlrecht. In einer individuaiserten Gesdllschaft wird diesds
one person one vote Ubersetzt. Um dieses demokratische Prinzip nicht zu durchbrechen, dirfen
weder Bildung noch Einkommen die Moglichkelt der Partizipation positiv oder negativ beainflussen.
Die unteren sozaden Schichten sollen sch genau gleich angesprochen flhlen, an politische
Entschieden teilzunehmen und palitische Vorlagen mit dem gleichen Sdbstversténdnis behandelin und
beurteilen, wie dies bei hoheren Bildungsschichten der Fall ist. Vorlagen miissen 0 konzipiert sain,
dass dle Stimmberechtigten in der Lage Snd, mit gleicher Sachkompetenz abzustimmen. Damit |18uft



das Postulat der Sdbstbestimmung im Endeffekt auch auf ene Volkssouverdnitét hinaus. Die
Volkssouveranitée wird jedoch nicht einfach poduliert, sondern ergibt sich aus den fur die
Sdbstbestimmung notwendigen Bedingungen.

Die Diskurstheorie (MUller 1993: 61-68) beleuchtet die Thematik der Sdbstbestimmung aus einer
anderen Perspektive. Im Idedfdl soll ein politischer Entscheid in einem &ffentlichen Diskurs, an dem
dle Mitglieder einer Gesdlschaft gleichberechtigt teilhaben kdnnen, gefdlt werden. Der im
Entscheidfindungsverfahren erreichte Konsens soll die nicht erzwungene Ubereingtimmung sich frel

entscheidender  Individuen  zum  Ausdruck  bringen. Dabel  sollen Wahrhetss  und
Richtigkeitsanspriiche nur durch die Kraft des besseren Arguments entschieden werden. Dies soll in
einer Stuation geschehen, in der jeder das Recht und die Méglichkeit zur Tellnahme, Thematiserung
und Argumentation hat. Dies gdlt mehrere Anforderungen an den Diskurs. Alle Stimmberechtigten
miissen gleichermassen Gehdr finden, damit die besten verfligbaren Argumente zur Geltung gelangen.
Se missen die gleiche Chance zur Tellnahme am Diskurs haben, weshab dieser ¢ffentlich gefiihrt
werden muss. Die Chancen, zu sprechen und seine Eingelungen, Gefihle und Winsche
auszudricken, miissen symmetrisch vertellt sein. Weder aussere Einwirkungen noch die Struktur der
Kommunikation dirfen Zwang ausilben. Auch Zwange, die zB. ds Waerturtelle im Inneren des
Sprechenden liegen, missen ausgeschlossen werden. Der Diskurs muss in diessm Sinne
»herrschaftsfrei sein, d.h. die Diskurspartner miissen sich gegensaitig ds gleichwertig anerkennen.,

Ausserdem miisen die Tellnehmenden verntinftig sein, was nach Habermas (1985) bedeutet, dass
Se einersaits gegenuber den Argumenten der anderen Tellnehmenden aufgeschlossen sind und dass
se anderersaits wahrhaftig snd und weder sch noch andere téuschen. Die am Diskurs
Talnehmenden mussen Sch versténdlich ausdriicken, so dass das, was Sie sagen, dem entspricht was
ge menen. Alle Tellnehmenden miissen sich in die Perspektive der Anderen versetzen kénnen, um
deren Argumentation besser verstehen zu kénnen. Dazu gehdrt auch Einfuhlungsvermdgen, das es
den Telnehmenden erméglicht, Konflikte ds moraische Probleme wahrzunehmen, zu empfinden,

warum die moralische Integritét einer Person bedroht oder verletzt ist. Habermas (1985: 254) betont
aber auch, dass man unterscheiden miisse zwischen den idedlen Anforderungen an eénen menungs-
und willenshildenden Diskurs und den Formen, wie dieser inditutionaisiert wird. Die hier postulierten
Anforderungen an diesen Diskurs ermdglichen die Analyse eines Zustandes im Hinblick darauf, ob er
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die dikursdve Ausanadesetzung fordet oder behindert. Die politische Umsetzung der
Diskurgtheorie verlangt einen Aus- oder Umbau der 6ffentlichen Diskussion im politischen Prozess.

2.3 Verfahrensorganisation
Das dritte Podtulat gliedert sch in zwel Anforderungen an die Organisation des demokratischen

Entschadfindungsverfahren auf. Es soll zateffizient organisert sain, und durch ene Normenhierarchie
sollen die Entschiede nach ihrer Wichtigkeit geordnet werden.

Die Forderungen nach Volkssouverdnitét und berlickschtigen zwar die diskurstheoretischen
Bedingungen eines demokratischen Entscheides, Se beachten aber nicht, dass ein Entscheid nutzlos
id4, wenn das Ausarbeitungsverfahren zu lange dauert und sch inzwischen die relevanten
Umweltbedingungen bereits gedndert haben. Deshalb muss das Vefdren zateffizient organisert
werden, damit innert nitzlicher Frigt ein definitiver Entscheld getroffen werden kann. Es besteht
jedoch ein Zidkonflikt zwischen den Forderungen nach Volkssouveranitét und Selbstbestimmung
und der zateffizienten Organisation des Vefdrens. Diesr Konflikt wird durch ene

Normenhierarchie entscharft.

Mit dem Einbezug der direktdemokratischen Instrumente in eine représentative Demokratie stellt Sch
die Frage, Uber was die Simmberechtigten entscheiden sollen. Se wird mit der Erselung einer
Normenhierarchie beantwortet. Damit wird versucht, die anstehenden Entscheidungen entsprechend
ihrer Wichtigkeit Normenkategorien zuzuordnen. Die Stimmberechtigten sollen nur zu wichtigen
Entscheiden befragt werden. Diese Zuordnung liesse Sch z.B. so organiseren: ,,Das Valk, dem die
htchste demokratische Legitimation zukommt, behdt die Mitwirkung und Letztentscheidung in alen
wichtiggen Politikfragen, die auf Verfassungsstufe zu l6sen snd. [...] Das Palament, dem die
zweitgrosste Legitimation zukommt, entscheidet Uber die néchst wichtigen Fragen, und zwar auf
Gesetzesstufe. In den meisten Fdlen it diese Entscheidung endgliltig, aber de seht unter dem
Vorbehdt der Nachentscheidung durch das Volk [..]. Die Regierung, mit der geringeren
demokratischen Legitimation ds das Parlament, it fUr die Verordnungssetzung und Einzelentscheide
geringerer Tragweite zugténdig. Die Regierung handdt hier in einem eigenen Kompetenzbereich und
unabhangig vom Parlament; diese Unabhangigkeit gilt aber auch gegentber dem Volk* (Linder
1998: 170). Die Normenhierarchie ermoglicht mit ihrem Verfahren, Volkssouveranité und
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Sdbsbestimmung auf einen kleinen Bereich von Fragen einzuschranken, ohne dass dabel den
Simmberechtigten dlzuvid Entscheidungsgewat genommen wird. Die Frage, welche Entscheide s
wichtig einzustufen sind, bleibt damit aber ungel0st. Das Konzept der Normenhierarchie |&sst sch
nicht auf Entschelde anwenden, die bestimmen, auf welche Hierarchiestufe eine V orlage gehort.

-12 -



3 Das fakultative Referendum In der

Schweiz

Das politische System der Schweiz wurde ds parlamentarische Demokrétie entworfen und
sukzessve durch direktdemokratische Instrumente erweitert. Deswegen kann in Bezug auf die
Schweiz nicht von einer direkten Demokratie gesprochen werden sondern nur von einer halbdirekten

(Linder 1998: 168f.).

In der habdirekten Demokratie der Schweiz telen sch Stimmberechtigte und Parlament die
politischen Entscheide. Das Parlament entscheidet Uber ca. 93% der politischen Vorlagen, die dem
fakultativen Referendum unterstehen, definitiv (Linder 1998: 178). Im schwelizerischen politischen
System wurde die Volkssouveranitét aso nicht in derart radikaer Form verwirklicht, wie Rousseau
de entworfen hat. Glechwohl prégen zwe wichtige Elemente der Volkssouverdnitét die
Ausgedtdtung des politischen Systems der Schweiz: die Unkorrigierbarkeit der (potentiellen)
Volksentscheide (Bundesverfassung Artikel 13 Absatz 3) und die Kontrolle des Parlaments durch
die Stimmberechtigten ausserhadb der Wahlen.

Das erste Element, die Unkorrigierbarkeit, dussert sch darin, dass Entscheide, die durch eine
Volksabstimmung getroffen wurden oder solche, bel denen eine Volksabstimmung héite verlangt
werden konnen, nicht durch en Vefassungsgericht fur unglitig erklat werden konnen. Eine

Anderung ist nur durch einen neuen Volks- oder unangefochtenen Parlamentsentscheid maglich.

Das zweite Element, eine Kontrolle des Parlaments durch die Stimmberechtigten ausserhab der
Wahlen, eemdglichen die direktdemokratischen Insrumente. Beim Referendum entscheiden die
Stimmberechtigten letztverbindlich Uber einen Parlamentsbeschluss. Mit der Initigtive bestimmen und
kontrollieren se erganzend, welche Themen das Parlament behandeln soll und haben ausserdem die

Moglichkeit, eigene Vorschidge in den politischen Prozess einzubringen.

Mit zunehmender Erfahrung Uber den Einsatz des fakultativen Referendums zeigte sich, dass dieses
direktdemokratische Instrument, weit Uber seine Funktion ds sdektive Nachkontrolle von
Parlamentsentscheiden durch die Stimmberechtigten hinaus, Wirkungen zu entfdten begann. Als erste

-13-



nutzten die katholisch-konservativen Kréfte das 1874 eingefiihrte fakultative Referendum. Spéter
nahmen vornehmlich die sch formierenden Spitzenverbénde der schweizerischen Wirtschaft diese
Mdaoglichkeit wahr  (Neidhat 1970a8). In der Folge schrankt das Referendum die
Geddtungsmoglichkeiten der Politiker Uber saine indirekte Wirkung stark ein, well die in der
Volksabstimmung zu Uberwindende Mehrhaitsschwele politisch integrativ- wirkt. Se macht
Kompromisse mit der politischen Konkurrenz nétig. ,,Vom Referendum geht aso ein Zwang zur
Zusammenarbeit aus, der die Ablésung der Mehrheitspolitik durch Verhandiungspolitik bewirkt
(Linder 1992: 141). ,Kréfte mit Referendumsmacht und solche, auf deren Mitarbeit und Loyditét
der Staat nicht verzichten kann, wenn die Regdlung Durchsetzungschancen haben soll* (Tschannen
1995: 279) werden ebenso wie ,, Gruppierungen, die organisatorisch und finanziell stark genug sind,
um glaubhaft mit enem Referendum drohen zu kénnen, schon in einem frihen Stadium in den
Entscheidungsprozess eingebunden.” (Farago und Ruf 1992: 71). Diese sind Tell der begrenzten
Offentlichkeit, die dem politischen Projekt den entscheidenden Stempel aufpragt. Die Ergebnisse des
vorparlamentarischen  Entscheidungsprozesses  schrénken  die  Gestdtungsmaglichkeiten  des
Parlaments ein, well es nicht ohne Erhdhung des Referendumsiisko vom Verbandskompromiss
abgehen kann. Damit wird das Referendum vom individuelen Recht der Stimmberechtigten zum
Verbandsrecht.

Die wirtscheftlichen Verbénde Ubernahmen im schwezerischen Bundesstaat frih die Ausfihrung
Offentlicher Aufgaben in privater Sdbstverwaltung. Der Staat anerkannte und sanktionierte se auf
diese Weise ds saine Stellvertreter. In Aufgabenbereichen, in denen der Staat die Verbéande nicht in
"Regie’ handeln lassen konnte — wie z.B. in der Aussenhande spolitik — verlieh er ihnen die Stiellung
von Organen des intervenierenden Staates An Stelle neuer Beamter auserkor er die

Wirtschaftsverbénde zu Hilfskréften (Gruner 1956: 106-108).

Der Kompromisszwang bedingt zudem in der vorparlamentarischen Phase zdtintensve
Verhandiungen zwischen den Interessengruppen und verzigert so die palitische Entscheidung
(Neidhart 1970a, Borner et a. 1997). Die Doppereprasentation der Stimmberechtigten durch
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Partelen und Verbande verlangt somit zwe inditutiondiserte Verhandliungen: solche zwischen den
Interessengruppen und andere zwischen den Parteien. Ausserdem wird dadurch der politische

Einfluss der Partelen beschrankt, weil er mit den Interessengruppen getellt werden muss.

Die Mdglichkeit der Stimmberechtigten, an konkreten politischen Entscheiden teilzunehmen, wird in
der Schweiz nur von einer Minderheit der Stimmberechtigten wahrgenommen und dies mit sSnkender
Tendenz (Linder 1998: 34). Verschiedene Autoren (Sehe unten) postulieren die These, dass die
Diskrepanz zwischen den Anforderungen an die Stimmenden bel Sachentscheiden und deren
Fahigkeiten, Sachvorlagen zu verstehen und zu beurtellen, zunimmt. Germann (1975: 149) macht
darauf aufmerksam, dass die Komplexitét politischer Themen in der Schweiz nicht dlein durch die
Sache, sondern zuséizlich durch indtitutionelle Gegebenhaten bedingt igt. ,, Die tellweise verworrene
Kompetenzabgrenzung zwischen Vewadtungsabtellungen und Stufen des Gemeinwesens, die
extreme Heterogenitét von Gemeinden und Kantonen, die durch das ,Kollegiditétsprinzip'
erschwerte Koordination snd gedignet, ohnehin kompliziete Probleme noch komplizierter zu
machen”. Gruner und Hertig (1983: 31-34) sehen die Komplexitdiszunahme auch in den neuen
Anforderungen an den Staat begrindet. Dadurch, dass der klasssch-liberale, protektive
Nachtwéchterstaat vom intervenierenden Leistungs- und Wohlfahrtsstaat abgelést wurde, nahmen
die Aufgabenbereiche des Staates zu. Im modernen Diendleistungsstaat, mit seinen vidfdtigen
Leisungs-, Regdungs- und Steuerungsfunktionen, présentiert sich das Entscheidungsfeld in hohem
Mass verflochten und interdependent. Der Entscheid im enzelnen Politikbereich besitzt eine Vidzahl
von nur schwer kakulierbaren Auswirkungen auf andere Bereiche. Er i mehrdimensona und
intransparent, d.h. komplex.

Entsprechende Untersuchungen zur Kompetenz der Stimmberechtigten (Gruner und Hertig 1983,
Kries 1993) besétigen die These der Diskrepanz zwischen Anforderungen an die
Stimmberechtigten und deren Fahigkeiten. Je nach verwendeter Methode und Strenge der Kriterien,
nach denen ein Stimmentscheld ds ,kompetent® bezeichnet wurde, kamen die Autoren zu
unterschiedlichen Ergebnissen. So ist geméss Gruner und Hertig nur ein Sechgtel der Abstimmenden
gut informiert und in der Lage, Griinde firr saine Entscheidung anzugeben. Kries kommt zum Schluss,
dass immerhin die Halfte der Stimmenden kompetent sai. Ubereingtimmender Befund der Studien i,
dass en grosser Tel der Stimmenden ihren Entscheid fdlen, ohne geniigend Uber die Vorlage
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informiert zu sain. Beide Untersuchungen zeigen auch, dass die Kompetenz vor dlem von der
Bildung des Stimmbirgers und der Komplexitét der Vorlage abhéngen. Zudem weisen Personen mit
enem peasinlichen Interese, solche die sozid integriet snd oder Uber enen hohen
soziodkonomischen Status verfigen, in der Regd eine hdhere Kompetenz auf as andere (Trechsd
und Kries 1996:197f.). Die VOX-Andyse (1995, Nr. 56) mag dies verdeutlichen: ,,Bel den
Angehdrigen des Lehrkorpers und des hoheren Kaders sowie den freiberuflichen Tétigen sind die
hochgen Beteligungsguoten zu verzeichnen, dies aufgrund ihres dlgemein hohen Bildungsniveaus,
wahrend die Stimmbetelligung in den Arbaterkreisen am niedrigsen ist. Dies kommt auch bel der
Betrachtung des Einkommens der Befragten zum Ausdruck: Die Andyse zegt, dass die
Beteiligungsquote pardlel mit diesem angeigt.” Linder (1998: 214) bezeichnet diese relativ geringe
Beteiligung der Unterschichten as ,, Selbstzensur”. Diese Seigt an, wenn Uber eine komplexe Vorlage
abgestimmt werden muss. Auch bel der Stimmabgabe, die Scharpf (1970: 78) ds,, egditédrste Form
der politischen Partizipation, die auch der Mehrhet der inaktiven Blrger offengent” bezeichnet,
treten aso schicht- und bildungsspezifische Unterschiede in bezug auf die Tellnahme auf.

Die heutige Ausgedatung des fakultativen Gesstzeseferendums verdarkt diese sozide
Sdektionswirkung zusdtzlich. Dies geschient enersdts dadurch, dass das Referendum ds
suspensives direktdemokratisches Instrument konzipiert it und andererseits, well die politisch
integrative Wirkung des Referendums zusammen mit dem Einbezug von Expertenwissen ene
Vewischung der politischen Veantwortlichkeit bewirkt. Damit verlieren zwe  politische
Orientierungshilfen an Wert, die inshesondere fir die bildungsschwécheren Schichten bei der
Entscheidfindung sehr wichtige Anhdtspunkte liefern kdnnen: Ergtens ist das Referendum heute so
ausgedtdtet, dass die Gegner einer Vorlage nur die Moglichkelt haben, die ganze Vorlage, so wie se
vom Parlament verabschiedet wurde, zu bek&mpfen. In dlen Falen, mit Ausnahme von dringlichen
Bundesheschliissen wird Uber die Vorlage abgestimmt, bevor diese eingefiihrt wurde. Die
Stimmberechtigten haben keine Maglichkeit, die Wirkungsweise eéner Anderung aus eigener
Erfahrung kennenzulernen. Damit tritt aber der von Gruner und Hertig (1983: 58) genannte, bezliglich
der soziden Sdektivitét ausserst ungiingige folgende Fal ein: ,, Werden Unterschichtsangehdrige mit
Problemen konfrontiert, die sch von der téglichen Erfahrung abheben, [..] ddlt sch die
schichtspezifische Spezidiserung der kognitiven Grundfunktionen enem auf komplexe Sachverhdte
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engehenden Entsched in die Wege'. Zwetens fuhrt die politisch integrative Wirkung des
Referendums, d.h. das Erfordernis, Kompromisse mit den politischen Gegnern einzugehen, nach
Germann (1975: 149) zu einer undurchs chtigen Ausgestaltung der politischen Vorlagen. Ebenso wie
durch den Einbezug von Expertenwissen bel der vorparlamentarischen Ausarbeitung der
Gesatzesvorlagen wird damit ,,aber die Verdrangung einer Argumentationsweise eingehanddt, die,
well politisch gefarbt baw. traditiondle Konfliktfronten tangierend, von enem breiten Publikum
besser verstanden wirde* (Gruner und Hertig 1983: 34).

Im Gegensstiz zum ldedfdl der politischen Entschedfindung, snd in der Redité die
Kommunikationschancen und die Informationen asymmetrisch verteilt. Die Chance, im politischen
Prozess Gehdr zu finden, ist abhédngig vom soziden Status, der Bildung, der wirtschaftlichen Stellung,
dem Alter, den personlichen Beziehungen usw. Doch auch die Verflgbarkat von Zet und Geld
verbessert die Chance zur wirksamen Ausserung und Vertretung der eigenen Interessen und

Anschauungen (MUller 1993: 192).

Das Referendum lésst nur zwe Alternativen zu, die Zusimmung zu einer Neuerung oder ihre
Ablehnung und damit die Beibehaltung des Status quo. Neidhart (1992: 32) halt fest, dass dieses
direktdemokratische Instrument ,,eher konservetiv, aso im Sinne der vorherrschenden Werte und

Interessen® gewirkt habe.

Zusammenfassend kann festgehaten werden, dass zwar die Entscheide der Stimmberechtigten nicht
korrigierbar snd und die Normenhierarchie eingehdten wird, die direkte Partizipation aber berdtsin
der Initigtiongphase durch Interessengruppen und Parteien ds intermedidre Organisationen stark
eingeschrankt wird. Durch die Doppereprésentation und besonders den Ausgleich unter den
I nteressengruppen im vorparlamentarischen Prozess wird der Gesetzgebungsprozess zetineffizient.
Eine weitere Folge des Referendums ist der Status quo Vortell. Die Komplexitét der Vorlagen fihrt
im gesamten politischen Prozess zu einer soziden Sdlektion, die die bildungsschwachen Schichten
benachteiligt.

Die Idee der habdirekten Demokratie hat eine sdektive letztverbindliche Entsche dungsméglichkeit
der Stimmberechtigten zur Folge. Grundlage dafiir bildet die sogenannte Normenhierarchie: Die
Stimmberechtigten verfligen nur bel den materidl wichtigsen Sachentscheiden, wie Abstimmungen
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Uber Verfassungsinderungen und umdtrittene Gesetze, Uber die demokratische Kontrolle. Alle
Ubrigen Entscheide, sowohl auf Gesetzes- ds auch auf Verordnungsstufe, falt das Parlament oder
die Regierung. Be Regierungsentscheiden und Parlamentsbeschllissen von geringer Tragweite haben
die Stimmberechtigten keine Mitbestimmungsrechte (Linder 1998:170). Damit aber hat der
Entscheid dartber, auf welcher Stufe der Normenhierarchie (Verfassungs-, Gesetzes-, oder
Verordnungsebene) etwas gereget werden soll, eine grosse politische Bedeutung, weil Parlament
und Regierung, die den Vorentscheid dartiber treffen, die Mitbesimmung des Volkes praktisch
umgehen konnten. Linder (1998: 172) zeigt mittels einer Auszéhlung aber, dass Sch die Vermutung,
diese Umgehung ener Volksabstimmung durch die Politiker nehme tendenzidl zu, wie e u.a von
Kirchgassner (1997: 255) gedussart wird, ds fasch erwelst: Der Antell von Erlassen, bel denen die
Stimmberechtigten Mitwirkungsrechte hatten, nahm in der Untersuchungsperiode sogar zu. In dieser
Beziehung bleibt die Kontrolle der Stimmberechtigten tiber das geméss Normenhierarchie formell
Wichtige ungefahr kongtant. Weil de Normenhierarchie aber, wie schon im demokretietheoretischen
Teil erwahnt wurde, keine Aussage Uber die politische Tragweite einer Norm beinhdtet, ist damit die
Kontrolle Uber die wichtigen palitischen Inhate nicht unbedingt geschert. Als Beispid sgien hier
internationde Vertrége genannt, die in einer immer stérker verflochtenen Wet eine zunehmende
Bedeutung haben. Geméss heutiger Regelung unterliegen multilaterde Vertrdge, die keine direkt
anwendbaren  Rechtsséize  enthdten sowie  bilaterde Vetrdge dem  fakultaiven
Staatsvertragseferendum (Bundesverfassung Artike 89 Absatz 3) nicht. Hingegen kann gegen
dlenfals ndtige Anpassungen des Landesrechts das Referendum ergriffen werden. Dies  l&sst
widersprichliche Entscheide zu. So mag es zu enem Abschluss enes solchen Staatsvertrags
kommen, die Umsetzungsskte in die nationde Gesetzgebung konnen aber in ener dlfdligen
Referendumsabstimmung abgelehnt werden (Koller 1997: 35). Trotz gewisser Ausnahmen spricht
nichts dagegen, dass die Normenhierarchie im Allgemeinen eéngehdten wird.
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4 Defizite des fakultativen Referendums

4.1 Volkssouveranitat
Dea Schweizer Bundesstaat wurde 1848 ds parlamentarische Demokratie konzipiert. Dies

widerspricht der ldee ener radikden Volkssouverdnitét, wie Rousseau Se vertreten hat. Die
Stimmberechtigten kdnnen die Parlamentsabgeordneten nur anlésdich der dle vier Jahre
gattfindenden Wahlen kontrollieren. Mit der Erganzung des politischen Systems der Schweiz durch
direktdemokratische Instrumente (Linder 1998:169) naherte sich dieses dem Ided Rousseaus
sukzessve an. Die radikde Volkssouveranitét ist aber nicht vollsténdig verwirklicht, weil gewisse
Kompetenzen ausschliesdich baim Parlament liegen. Die Stimmberechtigten sind aso keineswegs die
dleinige gesetzgebende Gewdlt. Sie entscheiden aber Uber dle Verfassungsanderungen. Mit anderen
Worten kann gesagt werden, dass in der Schweiz zwar keine demokratische Volkssouveranitét
exidiert, wie se Jear+Jacques Rousseau entworfen hat. Das Zid, das Volk letztverbindlich tber
Grundsétze und Prinzipien der Politik entscheiden zu lassen, besteht aber.

Allerdings bringen sich die Stimmberechtigten sehr ungleich in den politischen Entscheidungsprozess
en, wel nicht Tele der Simmberechtigten das Referendum gegen misdiebige Gesetze ergreifen,
sondern Interessengruppen, die Uber eine mehr oder weniger ausgebaute Organisation verfligen
(Borner et a. 1997: 22). Deshdb kann in der Initiationgphase der V olksrechte keineswegs von einer
Souveranitét der Stimmberechtigten ausgegangen werden. ,, Das fakultative Referendum, das ja vom
Volk ausgel6st werden kann, hat in der Schweiz zu eénem Paradoxon gefuhrt: Gedacht ds Waffe
gegen Packli-Palitik von Parlament und mehr noch von Lobbies, die das Parlament , verseuchen',
gibt ausgerechnet das fakultative Referendum den gut organiserten und Status-quo-orientierten
Interessengruppen und damit den Lobbies eine darke Waffe in die Hand“ (Borner et d.
1994: 128f.). Sie begrinden dies damit, dass die Ergrefung eines Referendums mit Kosten
verbunden igt, welche gut organiderte Gruppen leichter tragen konnen ds Einzelpersonen. Die
Kogen fir ein Referendum sgien im Vergleich zu den Kosten einer Gesetzesinderung fir diese
Interessengruppen vid zu gering. Dies habe zu einer Vetokratie der strukturschwachen Branchen und
Interessengruppen gefuinrt. Damit stimmt der per Referendum verlangte Volksentscheid zwar mit der
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Idee der Demokratie ds Kampf um die Stimmen der Stimmberechtigten (Schumpeter 1993: 55)
Uberein, nicht aber mit der direkten Einbindung des Volkes in die palitische Entscheidfindung.

In den politischen Entscheidungsprozess enbezogen wurden hingegen gut  organiderte
Interessengruppen. Diese Einbindung efolgte aufgrund ihrer Moglichkeit, ein Referendum zu
ergreifen und ene 0 erzwungene Volksabstimmung zu gewinnen. Mit diesem Instrument konnen Se
quas en Veto gegen ihnen nicht genehme Vorlagen einlegen. Fdls der Staat aso eine Neuerung
enfUhren will, ist er auf die Unterstlitzung, zumindest aber die Nichtbek&mpfung der Vorlage durch
die referendumsfahigen Gruppierungen angewiesen. Deren Referendumsmeacht machte ihren Beizug
im vorparlamentarischen Verfahren notwendig. B&umlin (1978: 96) beurteilt diese unbeabsichtigte
Wirkung des fakultativen Referendums kritisch: ,, Problematisch it im Vorberaitungsverfahren der
Gesetzgebung nicht die Beteiligung der Verbande an sich, die u.a ja auch dazu dient, Sechverhdte
und (freilich nicht unkritisch hinzunehmende) Interessenstandpunkte abzukldren. Schwerwiegende
Unzukdmmlichkeiten ergeben schaber daraus, dass die, zweite Représentationsebene’ mit der dlein
die Verwatung und — schon in geringerem Masse — die Regierung konfrontiert sind, gegeniiber der
parlamentarischen Reprasentationsebene abgekapsdt blelbt. Dies schwécht die Legidative zusétzlich
und bewirkt en erhebliches Demokretiedefizit im Verfahren. Zugleich wird das Gewicht der
Interessengruppen gegentiber den politischen Partelen verséarkt*. Die Expertenkommission fir die
Vorbereitung ener Totdrevison der Bundesverfassung (1977:16) suchte be  ihrem
Vefassungsentwurf vier Letsdize umzusetzen. Einer dieser Ldtsdize bringt die fehlende
demokratische Legitimation der Verbdnde klar zum Ausdruck: Man waollte ,,die Forderung des
Gemeinwohls in den Vordergrund riicken und die Interessendurchsetzung einzelner Méchtiger und
Machtgruppen kontrollieren und zuriickdréngen”. Hauptunterschied zwischen Parteien sowie
Interessenverb&nden und ad-hoc-Organisationen i, ,,dass Sch diese Organisationen in erster Linie
fUr Partikularinteressen einsetzen, wogegen man von den Parteien mit Recht erwarten darf, dass se
ene Gesamtpolitik betrelben* (EidgenGsssches Judiz- und Polizeidepartement 1978: 46). Die
Expertenkommission fir die Vorbereitung einer Totadrevison der Bundesverfassung (1977: 147)
bezeichnet es ds stbrend, dass die politischen Parteien in Staat und Gesdllschaft eine zu geringe
Anerkennung haben. Se sind eher schwach und sind grosstenteils auf massve Unterstiitzung der
I nteressenverbande angewiesen. Damit sind die Parteien aber finanziell von den Verbanden abhéngig
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— was entsprechende Folgen nach sich zieht. Diese Kritik an der Macht organigerter Interessen muss
insofern abgeschwéacht werden, as dass die Stimmberechtigten pardle zu den Partelen durch
Interessengruppen vertreten werden. Dadurch sind die Stimmberechtigten ,, doppelt” représentiert
(Neidhart 1970a: 141). Seine Interessen werden sowohl von den politischen Parteien as auch von

den Verbanden aggregiert und artikuliert.

Die Volkssouverdnité ist in der Schweiz nur sellenweise in Erganzung zur Parlamentssouveranitét
verwirklicht worden. Die Ergreifung des Referendums it von den organiserten Interessengruppen
dominiert. Der Kritik an der unerfullten Volkssouveranitét schliesst Sich die Kritik an der unerfillten
Sdbstbestimmung an.

4.2 Selbstbestimmung
Diesbeziigliche Defizite wurden berdts in den 70er Jahren fedgestdlt und themdigert: ,Im

Schlusshericht der Kommission Wahlen werden insbesondere drel negative Wirkungen [der
direktdemokratischen Ingtitutionen] erwéhnt: (1.) die ,Zufdligket von Abstimmungsergebnissan', die
sch daraus ergebe, dass ,der Burger nicht, ungeniigend oder fdsch informiert’ sai, (2) die
, Schwierigkeiten, eine représentative Mehrhait zu veranlassen, am Entscheld aktiv tellzunehmen, und
(3.) ,die durch die demokratischen Einrichtungen bedingte zu grosse Kompromisshereitschaft be der
Gesetzgebung'* (Baumlin 1978; 90).

Trotz der komplexeren Vorlagen wird gleichzeitig die Bildung der Bevolkerung beziiglich politischer
Meinungshildung nicht geniigend ausgebaut, so dass das Selbstvertrauen beziiglich der Fahigkeit zur
Beurtellung der Vorlagen fur Leute mit tieferem Bildungsniveau schwindet. Je komplexer ein Thema,
um so mehr Information muss verarbeitet werden. Wer Uber ein htheres Einkommen verfligt, das oft
auch abhangig vom Bildungsiveau i, verflgt Uber eine wichtigere Pogtion in der Berufswelt. Durch
die zunehmende Ausweitung der staatlichen Aufgabenbereiche, wird die Komplexité der Politik
vergarkt. Solange aber keine Bemihungen in Richtung einer FOrderung der egditaren Tellnahme
gemacht werden, bleibt die sozide Unterschicht immer im Nachtell. Es kommt zur Sdbstzensur der
bildungsschwachen Schichten bel Abstimmungen.

Scharpf (1970) differenziert zwischen der Stimmabgabe bal Abstimmungen und ba Wahlen.
Digenige bei Wahlen wird as egditdrste Form versanden. Eine Partel aufgrund ihres Programms zu
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wahlen, i ene weniger komplexe Angdegenhet ds die Absimmung Uber ene
Absgtimmungsvorlage. Die Hatung und die Eingelung der Parteien sind bereits bekannt, da sich die
grossen und einflussreichen Partelen auf eine lange politische Tradition stiitzen. Ein Riickblick auf die
vergangene Wahlperiode erlaubt es den Stimmberechtigten, den Einfluss, den eine bestimmte Partel
auf die Politik ausgelibt hat, abschétzen zu kdnnen. Bel Sachvorlagen stellt sich oft die Schwierigket,
deren Konsequenzen vorauszusehen, da diese aufgrund der Komplexitét des Geschéftes gar nicht
erkannt werden konnen. Das Zweiparteiensystems bietet sich nach Scharpf as egditérstes Moddl
an. In ihm ist ndherungsweise Uber den plurdistischen Strukturen eine politische Ebene vorhanden,
auf der Entscheidungen in rdativer Unabhangigkeit von Pressonen organiserte |nteressengruppen
durchgesetzt werden kénnen. Weiter muss diese Ebene Interessen und Bediirfnisse berticks chtigen,
die nicht in starken Verbanden organisert sind (Scharpf, 1970: 75f.). Durch die Wahl entscheiden
die Stimmenden, welche Partel in der néchsten Legidaturperiode die Regierung Stelt. Dieser
Entscheid kann, unabhéngig vom Bildungsniveau und der soziden Schicht, leichter getétigt werden.
Well die Regierungspartei die néchsen Wahlen wieder gewinnen will, wird se eher ds im ren
plurdigischen Moddl auch die nicht organiserten Interessen berlickschtigen, um nicht an
Anhéngerschaft zu verlieren.

Im Vergleich mit einer rein parlamentarischen Demokretie kann zwar das schwelzerische System mit
sinen direktdemokratischen  Einflussmoglichkeiten ds en Ansatz zu vermehrter diskursver
Entscheidfindung angesehen werden. Doch ist das Vefahren des fakultativen Referendums nicht
wirklich auf Konsensfindung angelegt. Das grosste Defizit aus dieser Perspektive ist Scherlich, dass
das fakultative Referendum nur eine Ablehnung oder Zustimmung erlaubt. Doch auch die Tatsache,
dass die Kompetenz und die Teilnahme an Abstimmungen stark von soziotkonomischen Faktoren
abhangt, widerspricht den Bedingungen des idedlen Diskurses. Es muss von ener Asymmetrie der

K ommunikationschancen gesprochen werden.

Die Einflussnahme der Verbdnde im vorparlamentarischen Verfahren fihrt zu einer beschrankten
Offertlichkeit.  Nur  referendumsfzhige Interessengruppen konnen  ihre Anliegen
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bereits im vorparlamentarischen Prozess in die Vorlage enbringen. In dieser , Tendenz zur
Verlagerung wichtiger Phasen der Entscheidungsprozesse in die Dunkelkammern von Verwatung
und Interessenverbénden* sent Graf (1993: 75) die ,, grosste Gefahr fir die Demokratie”.

4.3 Verfahrensorganisation
Das letzte Defizit betrifft die Zatineffizienz, die durch die Verhandlungsdemokratie erzwungen wird.

Well namlich dle referendumsfahigen Interessengruppen in die Ausarbeitung der Gesetze einbezogen
und ihre Anliegen ausgeglichen werden miissen, kann sich das Gesetzgebungsverfahren teilweise tber
Jahre oder Jahrzehnte hinziehen (Neidhart 1970a mit diversen Beispielen). Auch Borner et d.
(1994: 124-142) nennen ds Hauptgrund fir das,, Uberbremste” System das fakultative Referendum.

Zudem besteht eine Tendenz dazu, dass sch der Status quo gegenlber den vorgeschlagenen
Neuerungen durchsetzt. Dies erschwert eéine Anpassung an die verdnderten Umwe tbedingungen und
verhindert Se unter Umstdnden gar. Der Vortell des Status quo im Vergleich zu Neuerungen in einer
Referendumsdemokratie lasst sch mit verschiedenen theoretischen Anséizen erkléren.

Zid des Referendums igt die Verhinderung ener Parlamentsvorlage, die von einer Gruppe ds
nachtellig empfunden wird. Gegen eine Vorlage, die dle referendumsféhigen Gruppen in gleichem
Masse besserstdlt, wird aso kein Referendum ergriffen. Zie rationaler Politikakteure ist bei Geltung
der Mehrheitsregd aber, nur so viele andere Akteure am Gewinn zu beteiligen, wie fir eéine Annahme
der Vorlage in Parlament- und Volksabstimmung notwendig sind. Damit seigt das Risko, dass die
Interessen einer einzelnen Gruppe verletzt werden. Diese Ubergangene Gruppe wird dann en
Referendum ergrafen, wenn se ment, das Referendum zudstandezubringen und in der
Volksabsimmung enen Erfolg erziden zu kénnen. Die Logik des Referendums und der fdlwesen
Opposition lasst sch dso wie folgt beschreiben: |, 1. Parlamentarische (Konkordanz- ) Entscheidungen
snd Riskoentscheidungen, in welchem eine ad-hoc-Kodition zwischen der Wahrscheinlichkeit des

efolgreichen Referendums und dem mit gréssrer Disanz zum Status quo  zunehmenden
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Nutzen der Entscheidung aowégt. 2. Die indirekte Wirkung des Referendums it die Annéherung
dler Entscheidungen an den Status quo, die direkte Wirkung sein Erfolg in der Volksabstimmung, die
den Status quo herstelIt* (Linder 1998: 185).

Diessr Status quo bias ig oft eéne Verhdtensanomdie. Se egibt sch daraus, dass in
Entscheidsituationen haufig der Status quo beibehdten wird, selbst wenn aufgrund der Préferenzen
eine andere Option gewahlt werden misste. Damit hat der Status quo gegentiber alen anderen
Alterndiven enen sydemaischen Vortel. Be Annahme raionden Verhdtens und ener
Riskoaverson lassen sch insbesondere zwei Grinde fir das beobachtete Verhaten vorbringen.
Erstens besteht eine Unsicherheit Uber die Konsequenzen der Alternetiven und zweitens bedingt eine
Entscheldung Informationen Uber und eine Analyse des Bestehenden wie der Alternative(n). Diese
Informationskosten snd — insbesondere aufgrund mangender eigener Erfahrungen mit den
vorgeschlagenen Neuerungen — fir den Status quo vid kleiner ds fir die Alternativen. Da die
Chance, ba Volksabstimmungen die entscheidende Stimme einzuwerfen, aber sehr klein i, simmt
der Urnengénger in der Regd rationa uninformiert ab (Brunetti 1997: 171-173).

Inshesondere wegen der Unsicherheit Uber die Konsegquenzen einer Neuerung liegt die Beweidast
einsatig bel deren Beflrwortern. Sie missen aufzeigen, dass die Vorlage Vortelle gegeniiber dem
Status quo aufweist. Die Gegner hingegen konnen sich darauf beschrénken, die Argumentation der
BefUrworter in wenigen Punkten zu entkréften. Se miissen nicht unbedingt ihre eigenen Interessen
vertreten, sondern kénnen die Vorlage an ener offendchtlichen Schwéche scheitern lassen. Ein
unpopularer Punkt gentigt, um eine Vorlage zu Fal zu bringen @Aubert 1994: 308, Longchamp
1993: 56).

Die Fesgdlung, dass die Informationskosten fir Neuerungen fUr die Stimmblrgerschaft relativ
bedeutend sind, wahrend der erwartete Nutzen einer Abstimmungstellnahme (die Wahrscheinlichket,
die entschedende Stimme abzugeben) gegen Null tendiert, vermag weiter die Ergebnisse
verschiedener empirischer Untersuchungen zu erklaren. Diese zeigen, dass die Stimmbeteiligung

gering i¢ und dass vide Stimmende nur Uber &ussrst rudimentdre Kenntnisse der

Abgimmungsvorlagen verfiigen.
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Ursachen der niedrigen politischen Betelligung snd — so Scharpf (1970: 58) — , die Diskrepanz
zwischen der Zahl und Komplexitét politischer Entscheidungen und der Informationsaufnahme und —
verarbeitungskepazitét des einzelnen Birgers und die Korkurrenz des politischen Interesses mit
anderen relevanten Individuainteressen”. Den Stimmberechtigten fehlen e@nersats die notwendigen
gadigen Ressourcen, um die Informationen bezliglich der zahlreichen Abgtimmungsvorlagen
aufnehmen und verarbeiten zu konnen. Anderersaits ist es ihnen nicht maglich, in ihrer beschrankten
Zeit dl ihre politischen und anderen Interessen zu befriedigen. Eine Saturierung der nicht-politischen

Interessen muss auf Kosten der politischen Interessen erfolgen.

In neuerer Zeit wird die Moglichkeit des Zugriffs der Stimmberechtigten Uber die wichtiggten
Entscheide bedritten. Einersaits wird beméngdt, dass die Stimmenden Uber vid Unwichtiges
abstimmen, anderersaits Snd viele wichtige Entscheide den Stimmberechtigten entzogen. Der erste
Punkt bezient sch auf engereichte Initictiven, die eher der Gesatzescbene oder gar der
Verordnungsebene angehtren <ollten, aber auf Grund der fehlenden Geseizess oder
Verordnungsnititive, die dann eventudl nicht dem Prinzip der wichtigsten Entscheide unterliegt, nur
Uber die Vefassungdnitiative moglich snd. Direktdemokratische Instrumente werden ,fasch®
gebraucht (Koller 1997: 33). Der zweite Punkt betrifft die Problematik, dass wichtige Entscheide
den Stimmberechtigten entzogen werden, indem de auf Verordnungsebene oder ds
Dringlichkeitsrecht geregdlt werden. Dringlichketsrecht ist nur ex post kontrollierbar und muss, fals
es nicht verlangert wird, den Stimmberechtigten nie zur Abstimmung unterbreitet werden. Dies betrifft
auch das Notrecht, das vor dlem im Zweiten Wedtkrieg praktiziert worden ist (Linder 1998: 180).
Hinzu kommt das Fehlen geeigneter direktdemokratischer Indrumente wie Finanz- und
Vewdtungsreferendum, um wichtige Parlaments: und Regierungsentscheide zu kontrollieren. Dies

fuhrt heute zu einem vermehrten Gebrauch anderer Instrumente.

- 25-



5 Reformvorschlage

Zuerd werden sechs Anderungsvarianten zum  fakultativen Referendum  vorgestelt.  Die
Losungsvorschiége beziehen dch ausnahmdos auf  dieses  direktdemokratische  Instrument.
Allgemeine Anderungen der Volksrechte, wie zum Beispid Unterschriftenzahlenerhthungen,
Grundsatzabstimmungen und Betelligungsguoren, werden nicht berticksichtigt. Im folgenden werden
sechs Losungsvorschiége anhand der erarbeiteten normativen Kriterien andysiert. Jeder dieser

Lasungsvorschldge bringt in Bezug auf ein oder mehrere Normen oder Defizite eine Verbesserung.

5.1 Darstellung der Reformvorschlage

Die Abschaffung des Referendums
Das fakultative Referendum in der heutigen Form steht nicht mehr zur Verfiigung. Dieser Vorschlag

schliesst aber nicht aus, dass das Referendum in ener anderen Form, z.B. ds konstruktives oder

abrogatives Referendum weiterbestent.

Der Ausbau des Referendums
Der Bereich der referendumsféhigen Vorlagen wird, wie im Verfassungsentwurf 1995, auf

Finanzbeschllisse ausgeweltet (vgl. Koller 1997: 33). Zudem sollen ,,dle volkerrechtlichen Vertrage
(d.h. auch hilaterde) dem fakultativen Referendum unterstenen, sofern se sdbst rechtssetzende
Normen enthdten oder aber zum Erlass von Bundesgesetzen oder algemeinverbindlichen
Bundesbeschl lissen verpflichten® (Koller 1997: 35f.).

Das konstruktive Referendum
Im Unterschied zum bisherigen Referendum, das nur die Zusimmung bzw. Ablehnung erlaubt, wird

dem Palamentsentscheid bem  kondruktiven Referendum  ein Gegenvorschlag  der
Referendumainitianten gegentibergestellt. Eine Variante dazu ist eine Beschrankung der méglichen
Gegenvorschlége auf im Parlament abge ehnte Formulierungen.
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Das abrogative Referendum
Das abrogetive Referendum kann erst nach einer gewissen Zeit ergriffen werden, wenn die Vorlage

bereits in Kraft getreten ist. Die Wartefirgt wird willkirlich festgelegt. Hier wird von einer Wartezeit
von 2 Jahren ausgegangen. Das abrogative ersetzt das bestehende suspensive Referendum.

Das Parlamentsquorum
Vorlagen, die im Parlament von einer qudifizierten Mehrheit angenommen werden, snd nicht mehr

dem Referendum unterstellt. Borner et d. (1994: 130) schlagen ein Quorum von zwei Dritteln vor.

Der Ausbau der politischen Offentlichkeit
Dieser Vorschlag umfasst verschiedene Massnahmen zur Schaffung einer umfassenden politischen

Offertlichkeit. Ein Bereich is die Verbesssrung der  Chancengleichheit  unter  den
I nteressenverbénden und Parteien (,gleichlange Spiesse’) durch die Offenlegung der Finanzierung
und die Parteienfinanzierung durch den Staat, éin anderer die Offnung des vorparlamentarischen
Verfahrens durch das Offentlichkeitsprinzip in der Verwatung und 6ffentliche Kommissionssitzungen,
sowie dlgemein vermehrte Trangparenz von Entscheidfindungen. Doch der Ausbau der Offentlichkeit
kann noch vid umfassender versanden werden und umfasst dann auch die Verbesserung der
Bildung, damit sch imme mehr Stimmberechtigte dem Ided der politisch kompetenten
Stimmberechtigten néhern.

5.2 Diskussion nach Reformvorschlagen

Die Abschaffung des Referendums
Die Abschaffung des Referendums gtelt den radikdsten Reformvorschlag dar. Die Auswirkungen
einer Abschaffung des Referendums fur die Stimmberechtigten falen unterschiedlich aus. Sie haben
Vorteile fur die politischen Parteien. Mit der Entwertung des vorparlamentarischen Verfahrens entfallt
ein Grund fUr die Zeitverzogerung im politischen Entsche dungsprozess.
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Einersats entzieht die Abschaffung des Referendums den Verbanden die Machtquelle einer praventiv
engexstzten Referendumsdrohung.  Vorbehdten bleibt ihre  Einflussnehme  aufgrund  ihrer
Konfliktfahigkeit, die Sch daraus ergibt, dass der Staet auf ihre Mithilfe im Vollzug angewiesen ist
(Linder 1987). Somit verklenet dch der Kreis der im vorparlamentarischen Prozess
beriicks chtigten Wirntschaftsverbande auf die im Vollzug tétigen. Diese Einschrankung verschérft die
Wert- und Interessensdektivitét. Daher bleiben grundlegende Neuerungen sdten, denn ,Ein
vorparlamentarisches Verfahren, das vor alem aif Représentanten anspricht, die es im Laufe der
politischen Aufgabenentwicklung zu Entscheidungs- und Vollzugsainfluss gebracht haben, wird Werte
der Vergangenheit bevorzugt bertickschtigen” (Linder 1987: 204).

Anderersaits werden durch die Abschaffung des Referendums und damit des Kompromisszwangs
die Einflussmoglichkeiten der Verbande im vorparlamentarischen Prozess geschwécht (Germann
1975). Umgekehrt wird die Rolle des Palamentes und so auch der Pategen im
Gesetzgebungsverfahren gestérkt. Deshab werden die eldgentssschen Wahlen aufgewertet. Die
Stimmberechtigten haben in der Folge nicht mehr Uber komplexe Sachentscheide mit ungewissen
Konsequenzen zu befinden, sondern entscheiden sch fir ein generdles Pateiprogramm. Die
komplexen Einzdentscheide fdlen den Pateden zu. Die Menungsbildung wird fir die
Stimmberechtigten einfacher. Wie wir oben gesshen haben betelligen sch die unteren und
bildungsschwachen soziden Schichten mehr an Wahlen ds an Abstimmungen. Thr Einfluss wird dso
gegentiber demjenigen der mittleren, oberen sowie bildungsstérkeren sozialen Schichten aufgewertet.

Mit der Abschaffung des Referendums verlieren die Stimmberechtigten eine wesentliche M oglichkelt
der direkten Patizipation und Einflussnahme auf den palitischen Entschedungsprozess. Dies steht
diametrd im Widerspruch zu den Forderungen nach einer ,, Kontrolle von unten” und der politischen
Mitsprache, wie sSe ua Bamlin (1978) fordet. Allerdings bringt eine Einschrankung der
direktdemokratischen Instrumente durch die damit verbundene Aufwertung der Wahlen Vortele fur
Okonomisch schwéchere Schichten mit durchschnittlich niedrigerer Bildung.

Der Ausbau des Referendums
Ein Ausbau des Referendums erweitert die Moglichkeiten einer Partizipation der Stimmberechtigten.

Allerdings it auch eine Zunahme der soziden Sdektivitét zu erwarten, da das Parlament zusétzlich
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geschwécht und die Interessenorganisationen gestérkt werden. Dadurch nimmt auch der Zwang zu

ener langwierigen Verhandlungsdemokratie zu.

Auf die politischen Partelen, inshesondere aber auf Parlament und Regierung, wirkt Sch der Ausbau
des Referendums negativ aus. Ihre Handlungsmoglichkeiten werden durch die Erweiterung der
direktdemokratischen Instrumente weiter eingeschrankt. Se verlieren einen zusétzlichen Tell ihrer
Unabhangigkeit von den finanzstérkeren Verbanden. Allfdllige Referendumsdrohungen gegen das
Budget haben ausserdem ein sehr hohes Gewicht, well se vide verschiedene Bereiche gleichzeitig
betreffen und diverse parlamentarische Programme praktisch blockieren konnen.

Die Augdehnung der dem fakultativen Referendum unterdehenden Vorlagen gibt den
Simmberechtigten enersaits die Méglichket, sich an mehr politischen Entscheidungen zu beteiligen
und stérkt somit die ,, Kontrolle von unten”. Andererseits benachteiligen weitere komplexe Entscheide

die bildungsschwachen Schichten. Die bereits heute feststellbare Selbstzensur verschérft sich.

Aufgrund der vermehrten VVetomdglichkeiten wirkt sch der Ausbau des Referendums auch auf die

Zateffizienz negetiv aus, wenn weitere Bereiche vorparlamentarisch ausgehandelt werden miissen.

Der Aushau des Referendums auf weltere wichtige Sachvorlagen, die den Stimmberechtigten bisher
vorenthalten waren, eflllt das Postulat der Normenhierarchie. Zur Erfullung der Normenhierarchie

mUssen - im Gegensatz zur unbeschrankten Mitsprache - nicht dle Entscheide referendumsfanig sain.

Das konstruktive Referendum
Die Auswirkungen ene Einfihrung des kondruktiven Referendums auf den Einfluss der

Interessenverbdnde konnen nicht eindeutig vorausgesagt werden. Insbesondere der zukinftige
Gebrauch durch die Verbande igt nicht vorhersagbar. Im wesentlichen lassen sch zwel mégliche
Szenarien unterscheiden. Im ersten Szenario werden durch den Vorschlag unheilige Allianzen gegen
die Palamentsvorlage, d.h. Zusammenschliisse verschiedener Gruppen mit  unterschiedlichen
Préferenzen bezliglich der Richtung einer Alternative, vermieden. Somit sinkt die Chance von
Nullésungen und entfdlt der Hauptgrund fir die Einbindung der  referendumsfdhigen
Interessengruppen in die Politikformulierung im vorparlamentarischen Prozess. Graf (1993: 76)

erwartet, dass der Handlungsspidraum des Parlaments zunimmt, well der Druck zu Kompromissen
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in Einzdfragen kleiner wird. In enem zweten Szenario gefahrden Verbande und Stimmberechtigte
die Ausgewogenheit ener Abstimmungsvorlage durch das ,Herauspicken von Rosnen®. Somit
besteht die Gefahr, dass am Parlament vorbe legiferiert wird. Diese Moglichket wird vor dlem
neueren und kleineren Interessengruppen genlitzt, um Eingang in den Gesstzgebungsprozess zu
erhaten. Grosse Verbande, die heute schon im vorparlamentarischen Verfahren Einfluss ausiiben,
werden aber interessiert sein, diesen s0 zu behdten. Ein inflationdrer Gebrauch des konstruktiven
Referendums durch die etablierten Interessenverbénde, der das vorparlamentarische Verfahren
entwerten wirde, ist somit nicht zu erwarten. Die Aufnahme neuerer und kleinerer Interessengruppen
in das vorparlamentarische Verfahren zwingt zu noch mehr Kompromissen. Dadurch wird diese
Phase verlangert. Im ersten Fal wird das Parlament und die unteren und bildungsschwachen
Schichten aufgewertet. Im zweiten Fall nehmen die Betelligungschancen der Interessengruppen zu.
Der Einfluss des Parlaments und damit der Parteien wird weiter geschmdert.

Die Einfihrung des konstruktiven Referendums fiihrt zu einer Verlagerung von Entscheiden aus dem
vorparlamentarischen in den Entscheidungsprozess der Stimmberechtigten. Dort bietet Sch enersats
fir die Stimmberechtigten eine Mdglichkeit der dfferenzierten Mitsprache, andererseits bringt das
komplexere Abstimmungsverfahren eine vermehrte sozide Sdektion mit sich. Zunéchgt sorgt das
kongtruktive Referendum fur eine Beweidastumkehr. ,, Gruppierungen, die ein Referendum anstreben,
sollen gezwungen werden, positive Argumente fir ihr Anliegen ins Feldzu [Sc!] fuhren. Se sollenim
Wetthbewerb um die bessere palitische Idee einen Beitrag zur Aufklérung der Blrgerschaft leisten”
(Longchamp 1993: 57). Die Mdglichkeit, eigene Vorlagen zu formulieren, sowie Uber verschiedene
Alternativen abzustimmen, wertet die Mitwirkung der Stimmberechtigten auf. Die Stimmenden
konnen ihre Préferenzen klarer und differenzierter in den politischen Entscheldungsprozess
enbringen. Dann dlerdings nimmt mit der Einfihrung des kongtruktiven Referendums auch die
Komplexitét der Abstimmungen zu. Die Stimmberechtigten missen zwel oder mehr Vorlagen
beurteilen und diese geméss ihren Préferenzen ordnen kdnnen. Dies stdlt hthere Anforderungen an
die Stimmberechtigten, so dass die sozide Sdektivitét der Partizipation zunimmt. Anzumerken ist
aber, dass die Komplexitd einer Abstimmung mehr vom betroffenen Sachgebiet ds vom
Absgtimmungsverfahren abhangig sein kann. Auch mogen zwe einander gegentibergestdlte Varianten
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erwelterte Eingchten in en Sachgebiet emoglichen und damit die Entscheidfindung zu ener
Abstimmungsvorlage verenfachen.

Vortelhaft auf die Zeteffizienz wirkt Sch aus, dass sdbst im Fale enes erfolgreichen Referendums
unbegtrittene Telle der Vorlage sofort in Kraft gesetzt werden konnen.

Das abrogative Referendum
Durch das abrogative Referendum werden Verbande ihrer sofortigen Referendumsdrohung beraubt

und so geschwécht. Dadurch werden die Wahlen und damit sozid schwache Schichten im politischen
Entscheidungsprozess aufgewertet, wahrend die politische Mitsprache durch die Verschiebung auf
einen spéteren Zeitpunkt deutlich beschnitten wird.

Indem das abrogative Referendum erst ergriffen werden kann, nachdem eine Neuerung bereits eine
gewise Zeit in Kraft gewesen i, erlaubt Se den Stimmberechtigten, mit der Neuerung (Alltags-
)Erfahrungen zu sammeln. Damit wird aus dem heutigen ,, Entscheid bel Ungewissheit* en ,, Entscheid
be Gewisshet®. Dies erleichtert den Stimmberechtigten die Informationsbeschaffung, da deihren
Entsched auch aufgrund von Alltagsarfahrungen féllen kénnen. Die Vorlagen sind daher eher
prédisponiert, d.h. die Stimmberechtigten verbinden die Vorlagen mit eigenen Erfahrungen und
Werten. In diesen Félen vermag selbst ein grosser Propagandaaufwand die Menungen weniger zu
veréndern (Linder 1998: 205). Der Einfluss von Abstimmungspropaganda seitens der Parteien und
Verbande nimmt ab. Es wird deshadb schwieriger, eine Vorlage wegen einem oder wenigen
negativen Punkten erfolgreich zu bekdmpfen. Das abrogative Referendum ist damit weniger anfalig
fUr den Satus quo bias. Hinzu kommt, dass Sch der Status quo eventudl vom bisherigen zum neuen
Gesetz verschiebt. Das schwécht einersdts die Interessenverbande, anderersaits kehrt es den

Status quo bias zu Gungten der Innovation um.

Damit die Stimmberechtigten aufgrund des spéderen Abstimmungszeitpunkts aber von ener
Erleichterung der Informationsbeschaffung profitieren konnen, muss die Vorlage auswertbare
Auswirkungen haben. Zu den dlgemenen Erfdrungen konnen solche der individudlen
Erfahrungswet hinzukommen. Bel viden ,technischen Vorlagen wird dies dlerdings nicht mdglich
sain. Das gilt auch fir Sachgebiete mit einem hohen Abstraktionsgrad von der Alltagswelt. Auch
betreffen nicht dle Vorlagen die Stimmberechtigten in gleichem Mas2.
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Das Parlamentsquorum
Das Zid eines Parlamentsquorums ist es, das Parlament gegenliber Interessenverbanden zu stérken.

Das Parlament hat neu die Moglichkelt, mit einer quaifizierten Mehrheit einen Kompromiss zu finden,
der nicht mehr durch das Referendum angreifbar ist. Dadurch erhdt die Meinung des Parlamentsim
gesamten Gesetzgebungsprozess einen grosseren Stellenwert, die Vernehmlassungsantworten der
Verbande dagegen einen geringeren. Durch die Stérkung des Parlamentes werden vor dlem
digenigen Stimmblrger bessergestdlt, die durch komplexe Abstimmungsvorlagen tendenzidl
Uberfordert and. Ein Parlamentsquorum wirde deshab die soziotkonomische Chancengleichheit

verbessern. Damit verbunden wére aber eine Einschrénkung der V olkssouveranitét.

Die politischen Parteien erfahren durch diese Massnahme eine zweifache Stéarkung. Erstens gewinnen
se an Unabhdngigkeit gegeniiber den Stimmberechtigten, well Seim Fale einer grossen Zustimmung
eine Vorlage der Nachkontrolle durch die Stimmenden entziehen konnen. Zweitens miissen se
weniger auf die Referendumsdrohungen der Interessengruppen achten, well diese nur noch bel
knappen Parlamentsentscheiden ein Referendum ergreifen konnen.

Wenn die Moglichkeit, ein Referendum zu ergreifen, von einem Parlamentsquorum abhéngig gemacht
wird, verliert es einen Tel sanes ,,unkontrallierten” Charakters. Es eignet Sch damit weniger ds

Mitte fir eine wirkungsvolle ,, Kontrolle von unten®.

Die Zeteffizienz des Verfahrens seigt, da eine Ablehnung einer Neuerung - d.h. die Betbehatung des
Status quo - in weniger Fallen mdglich is. Ausserdem kann die Gesetzgebungsphase abgekirzt
werden, weil der Einbezug der Interessengruppen im vorparlamentarischen Prozess nicht mehr so
wichtig ig.

Der Ausbau der politischen Offentlichkeit
Die Forderung ener breiteren Offentlichkeit ist eine zentrde Komponente ener wirklich

funktionierenden Demokratie (Baumlin 1978). Das Zidl des Ausbaus der politischen Offentlichkeit ist
es, eéne Chancengleichheit der Menungen zu schaffen. Ausgehend von der Idee einer politisch
kompetenten Bulrgerschaft wird diese Chancengleichheit heute durch die  zunehmende
Absgtimmungspropaganda und die geheime Beratung der Vorlage in der Verwdtung und in den
Kommissonen behindert. Durch das Offentlichkeitsprinzip in der Verwatung und offentliche
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Kommissonsstzungen kénnen die Stimmberechtigten besser an wichtige Informationen gelangen.
Durch ihre Verwendung wird der Einfluss von Propaganda abgeschwécht. Doch auch die direkte
Beschrankung der Propaganda, im Sinne der Schaffung gleich langer Spiesse, die Offenlegung der
Referendumskomiteemitgliedschaften und ganz besonders ihrer Finanzierungsquellen konnen die
Kommunikationshierarchien offenlegen und bewusst gemacht werden. So wird die Chancengleichhelt

der Menungen erhoht.

Doch neben diesen Massnahmen miissen auch die Anstrengungen verstérkt werden, die Zahl der
Uberhaupt kompetenten Birger durch vermehrte Bildung im Hinblick auf Auslbung der
demokratischen Rechte zu erhéhen. Die Stimmbirger miissen in die Lage versetzt werden, die noch
grosser werdende Flut von Informationen Uberhaupt zu verarbeiten. Sonst besteht die Gefahr, dass
durch den Ausbau der Offentlichkeit die Selbstzensur der unteren Schichten noch verstarkt wird,
statt dass Se wie das eigentlich das Ziel dieser Forderung wére, abgeschwéacht wirde.

Die Forderung nach Ausbau der Offentlichkeit schneidet derart gut ab, weil sie keiner der in dieser
Arbeit aufgestellten Normen widerspricht. Zu beachten ist jedoch, dass dieser Vorschlag weit Uber
den Themenbereich des fakultativen Referendums hinausgreift und den gesamten Bereich der
Demokretie betrifft. Er ist dlerdings so wichtig, dass er bertickschtigt wurde. Zudem sind die
postulierten Normen auf den Bereich der Demokratietheorie beschrankt und berticksichtigen z.B. die
finanzidlen Auswirkungen enes Reformvorschlages nicht.
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5.3 Diskussion nach Anforderungen
In ener zwelten Diskusson, wird versucht, die oben erwdhnten Reformvorschldge in Relation zu

enanander zu setzen Im Unterschied zur ersten Diskusson, die nach Reformvorschidggen geordnet
war, wird diese Diskusson nach den im zweiten Kapite aufgestellten Anforderungen gegliedert.
Dabel dient das hisherige Referendum as Referenzpunkt bezliglich der Auswirkungen ener
Einfuhrung der sechs vorgeschlagenen Anderungen. Dies erlaubt auf einer qualitativen Ebene, die
Vor- und Nachtelle der einzelnen Vorschldge gesamtheitlicher zu betrachten.

Volkssouveranitat
Die Volkssouveranitét wird am besten durch den Ausbau des Referendums gewéhrleistet. Damit

haben die Stimmberechtigten mehr inhdtliche Kontrollmoglichkeiten tber den Gesetzgebungsprozess
und die Brete der unkorrigierbaren Entscheide nimmt zu. Am schlechtesten schneidet unter diesem
Gesichtspunkt die Abschaffung des Referendums ab, well hier keine Vorlagen der Volksabstimmung
unterbreitet werden. Ahnlich verhdt es sich bel einem Parlamentsguorum. Allerdings wird dabel die
Maoglichkelt, ein Referendum zu ergreifen, bloss eingeschrankt. Das kongtruktive Referendum
schneidet insofern gut ab, as mit einer zusétzlichen Variante der Spidraum der Stimmberechtigten ds
Souveran erhoht wird. Das abrogative Referendum bringt eine Verschlechterung in Bezug auf den
Zeitpunkt der Abstimmung. Der Ausbau der Offentlichkeit bringt in Bezug auf die Unkorrigierbarkeit
von Volksentscheiden keine Verbesserung gegentiber dem heutigen Referendum. Allerdings wird die
»Kontrolle von unten” verbessert, weil die Stimmberechtigten die Abgeordneten kritischer beurteilen

koénnen.

Selbstbestimmung
Die Sdbstbestimmung wird, wie im ersten Kapitel erléutert, durch die Forderungen nach der

Demokratiserung dler Lebensbereiche, einer Minimierung der sozialen Sdlektivitét und der gleichen
Chance zur Tellnahme an enem herrschaftsfreien Diskurs bestimmt.

Die Demokratiserung der Gesdlschaft wird am besten durch den Ausbau der politischen
Offentlichkeit garantiert, weil insbesondere Massnahmen zur Férderung der politischen Bildung die
Demokratiserung der Gesdllschaft fordern. Ba einem Aushau des Referendum, stellen Sichin diessr
Richtung auch pogtive Wirkungen en, wel den Simmberechtigten mehr Vorlagen unterbreitet
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werden und diese somit in enem grésseren Themenbereich die letzte Entscheidungskompetenz
haben. Auch en kongruktives Referendum, mit der zusétzlichen Alternative zur Parlamentsvorlage,
erhoht diesen Spidraum. Das dorogaive Referendum ha keine nennenswerten positiven
Verdanderungen im Vergleich mit dem Bisherigen zur Folge, da sch hier nur der Zeitpunkt der
Abstimmung verschiebt. Ein Parlamentsguorum vermindert die Selbstbestimmung eher, well weniger
Vorlagen den Stimmberechtigten unterbreitet werden.

Um enen herschaftsreen Diskurs Uber politische Fragen zu garantieren, missen die
Dikurgelnehmer ohne aussere und innere Zwange aufgrund des rationderen Arguments
entscheiden. Mit einer Schwéchung der Interessenverbande it dieses Podtulat in der heutigen
Situation am besten umzusetzen, da deren Einfluss nicht auf der Kraft des besseren Argumentes
beruht, sondern auf ihrer wirtschaftlichen Stérke und auf ihrer Fahigkeit, Leistungen gegentiber dem
Saat zu verweigern. Im Palament ist die diskursve Ausenandersetizung eher gewdhrleigtet.
Allerdings ig en Milizparlament besonders anfdlig fur die Einwirkungen von Partikularinteressen
(Linder 1998: 40). Ided im Bezug auf enen herrschaftsfreien Diskurs wére dlerdings, wenn dieser
direkt unter den Stimmberechtigten gefiihrt werden konnte. Insbesondere mit einem Ausbau der
politischen Offentlichkeit, der ein Offentlichkeitsprinzip und Massnehmen im Bereich der Bildung
postuliert, wird dieses Zid am ehesten erreicht. Eine Abschaffung des bisherigen Referendums hat
zur Folge, dass das Parlament in Bezug auf die Verbande gestérkt wird und somit dem von
Partikularinteressen gelaiteten und intransparenten vorparlamentarischen Verfahren weniger Gewicht
zukommt. Bel einem Parlamentsquorum wird das Parlaments ebenfdls gestérkt, dlerdings nicht ganz
0 dak wie ba ener Abschaffung des Referendums. Das abrogative Referendum ha ene
Verminderung des status quo bias zu Folge und fuhrt deshab zu einer Verbesserung der rationaen
Entscheldfindung. Ein Ausbau des Referendums hingegen stérkt das vorparlamentarische Verfahren
und dessen indirekte Wirkungen. Es ist deshab in der heutigen Situation negativ zu bewerten. Die
bem kondruktiven Referendum maOglichen Alterndiven verbessaen  die  diskursve
Ause nandersetzung. Wenn aber mit dem konstruktiven Referendum die Interessenverbénde gestérkt
werden, wirkt dies den vorher erwdhnten Verbesserung entgegen.

Der diskurstheoretische Ansatz enthélt aber noch eine zwete Komponente. Nicht nur soll der
politische Diskurs ,, herrschaftsfrel” sein, sondern es sollen auch dle die gleiche Chance zur Tellnahme
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haben. Das Offentlichkeitsprinzip erhoht die Transparenz des Entscheidfindungsprozesses und sorgt
dafir, dass mehr Stimmberechtigte Zugang zu entscheidrdevanten Informationen haben, damit
kdnnen sedie fir oder gegen eine Vorlage angefiihrten Griinde besser beurteilen, womit ihre Chance
zur Telnghme erhdht wird. Das abrogative Referendum hat durch seine zetliche Verzogerung
Erfahrungseffekte zur Folge und erleichtert insofern den individudlen Zugang zu einem Thema Damit
wird auch die Chance zur Teilnahme am Diskurs verbessart. Das Parlamentsquorum und die
Abschaffung des Referendums vermindern die Zahl der zu unterbreitenden Vorlagen und haben
demzufolge einen negdtiven Effekt auf die Tellnehmemoglichkeiten. Das kondruktive Referendum
verbessart die Fahigket der Stimmberechtigten, die Glltigkeit von Griinden zu beurtellen nicht.
Deshdb it es gleichwertig zum heutigen Referendum.

Die sozide Sdektivitdt wird vor alem durch eine Sdbstzensur der unteren Schichten bestimmt. Um
diese zu verringern, miissen Vorlagen mdglichst enfach konzipiert sein. Be der Bewertung schneiden
aus verschiedenen Griinden die Abschaffung des Referendums und der Ausbau der Offentlichkeit am
besten ab. Eine Abschaffung hat eine Stérkung der Wahlen und der Parteien zur Folge. Wahlen sind
nach Scharpf eher dazu geeignet, die Sdbstzensur der Unterschichten zu beheben, well die Wahl

ener Patel und ihr Programm weniger komplex ig as die Absimmung Uber eine einzene
Sachvorlagen. Der Ausbau  der Offentlichkeit  will  dieses  Defizit durch gesignete
Bildungsmassnahmen verringern. Das abrogative Referendum und das Parlamentsguorum werden

gleichwertig, in einer etwas schwécheren Form ds die beiden erstgenannten, bewertet. Das
abrogative Referendum erlaubt es den Stimmberechtigten Erfahrungen mit einem Gesetz zu sammeln
und somit dessen Konsequenzen besser einzuschétzen. Das Parlamentsquorum verringert die Zahl

der Abstimmungsvorlagen und stérkt die Stellung des Parlaments und der Wahlen. Dies hat, in ener
abgeschwéachten Form, die gleichen pogtiven Auswirkungen, wie eine Abschaffung des
Referendums. Der Ausbau des Referendums verschaft diese Konsequenzen in der

entgegengesetzten Richtung verschérfen und wird deshadb dieser Norm am wenigsten gerecht.

Verfahrensorganisation
Die dritte Norm, eine effiziente Verfahrensorganisation, wird durch die Elemente der Zeiteffizienz und

die Behebung des status quo bias definiert. Das zweite Element wurde nicht im ersten Kapitel der

Normen behanddt, sondern aus den Defiziten des bisherigen Referendums generiert.
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Durch die Abschaffung des Referendums fdlen das zeitaufwendige Vernehmlassungsverfahren und
der status quo bias weg. Das Parlamentsquorum wirkt sich dhnlich aus, wenn auch der Effekt etwas
schwécher i Ein abrogeatives Referendum verringert durch den Einbezug von Erfahrungswissen der
Stimmberechtigten bel der Abstimmung einersaits den status quo bias, andererseits wird unter dem
Gesichtspunkt der Zeiteffizienz gegentiiber dem bisherigen Referendum keine Anderung erzidt. Bei

einem Ausbau der Offentlichkeit bestent die Gefahr, dass sich das Verfahren durch die erhhten
Anforderungen an den Diskurs, verlangsamt. Der status quo bias hingegen wird durch eine
“aufgeklartere’ Offentlichkeit verringert.

Das kondruktive Referendum wirkt sich nicht auf die Verhatensanomaie aus. Auf der Ebene der
Zatdfizienz Snd zwel Szenarien denkbar. Einerseits besteht die Mdglichkeit, dass unbedrittene
Punkte in den Gegenvorschlag aufgenommen werden und das kondruktive Referendum somit die
rasche EinfUhrung dieser Neuerungen ermoglicht. Anderersaits entwertet eine Inflaion von
kongtruktiven Referenden das vorparlamentarische Verfahren. Dies bringt Ungcherheiten mit sich,
die durch noch unsichere Kompromisse ds bisher, in langwierigen Verhandlungen besatigt werden
mUssen.

Ein Ausbau des Referendums hat im Vergleich zu den anderen Reformvorschigge unter dem
Gedchtspunkt der Zeteffizienz und der Veringerung des status quo bias die negativsten

Auswirkungen auf das Verfahren, da sch die unter der Abschaffung des Referendums diskutierten
Punkte in ihr Gegentell umkehren.

Ferner it zu beachten, dass mit Aufkommen einer neoliberden Ideologie, dem , Thatcherismus® und
den ,,Reagonomics* (Schedler 1996: 2f.) auch in der Schweiz vermehrt Gber eine Verwatungsreform
nachgedacht wird. Mit diessr Reform ergdben sich auch Anderungen fir das Zusammenspid
zZwischen Parlament, Verwatung und Stimmberechtigten.
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Die Auswirkungen einer solchen Reform auf die direktdemokratischen Instrumente sSind ungewiss.
Nach Schedler (1996: 108) misste ein Referendum der starken Outputorientierung dieses Systems

angepasst werden. In diesem Rahmen ist z.B. Uber ein Produktereferendum nachzudenken.

Zusammenfassend kann gesagt werden, dass das fakultative Referendum anfénglich nur zur
Erweiterung der Partizipationschancen der Simmberechtigten gedacht, in der Praxis vor dlem ene
St&rkung der Verbande bewirkt hat. Zwar kam es zu einer sukzessven Erwelterung der
Themenbereiche der Partizipation, gleichzetig aber wurde der Entschedungsprozess durch das
vorparlamentarische Verfahren intrangparent und verlangsamt. Die Reformvorschidge versuchen
diese Defizite auf verschiedene Arten aufzuheben, bewegen sich jedoch, wie in der Einleitung
begesprochen, in zwel Sch Uberlappenden Spannungsfeldern. Die Pole des ersten Spannungsfeldes,
werden durch die Représentation von Entscheidungskompetenzen und die direkte Partizipation
bestimmt. Die Spannung des zweiten Feldes besteht zwischen der Forderung nach Mitsprache aler
und der effizienten Ausgestatung der Verfahrensorganisation. Die Spannungsfelder Uberlgppen sch
insofern, as die BefUrworter (Borner et d. 1994) der Delegation von Entscheldunskompetenzen
auch en effizienteres und innovationsféhigeres Veafadren ewaten. Die Abschaffung des
Referendums und das Parlamentsquorum bewirken durch ene Sté&rkung des Parlaments eine
Erhdhung der Anpassungsféhigkeit des politischen Systems an die Anforderungen der Umwelt.
Dieser Vortell wird aber im zweten Spannungsfeld mit enem Verlust der Kontrolle von unten und
somit der Volkssouverdnitét “erkauft”. Die Sdbstbesimmung der Stimmberechtigten kann auf
unterschiedliche Weise durch ein konstruktives oder abrogatives Referendum sowie durch einen
Ausbau der Offentlichkeit verbessert werden. Es milssen aber Effizienzverluge in Kauf genommen
werden. Ein Ausbau des heutigen fakultativen Referendums wird wohl eine Machterweiterung der
Verbande zur Folge.
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6 Fazit

Aus den im letzten Kapitd genannten Konflikten wird deutlich, dass es keinen Reformvorschlag gib,
der dle Defizite des fakultativen Referendums behebt. Welcher Vorschlag zu favoriseren igt, hangt
von der Prioriderung der Defizite ab. Deshdb wird im folgenden auf dre mégliche Gewichtungen
néher eingegangen. Ergtens die Schwéachung der Interessenverbdnde gegentiber den Parteien,
zweitens der Ausbau der Sdbstbestimmung und drittens die Verbesserung der Zeiteffizienz des
Verfahrens.

Schwéachung der Verbande und Starkung der Parteien
Die Forderung nach einer Schwéchung der Verbande wird mit drel Argumenten begriindet. Erstens

haben Interessenverbénde im Gegensatz zu Partelen keine demokratische Legitimation, da 9e sich
keinen demokratischen Wahlen gelen missen. Auch snd de in ihren Strukturen  weniger
demokratisch organisert as palitische Parteien. Zweitens snd Verbande nur auf Partikularinteressen
ausgerichtet und Ubernehmen damit keine Verantwortung fir eine ausgewogene Gesamtpolitik,
sonden kann dch ohne Rickschtnehme auf dlIfdlige negaive Auswirkungen in anderen
Politikbereichen auf die Durchsetzung seiner Interessen beschranken. Ausserdem sind nicht dle
Interessen  gleichermassen  konflikt-  und  orgenisationsfahig.  Organisationsféhig i,  wer
Nichtmitglieder von den Vorteilen der Mitgliedschaft ausschliessen kann. Offentliche Giter sind
deshdb weniger organisationsfahig ds exklusve Giiter. Bestzer oder Anbieter exklusver Giiter snd
dso haufig konfliktfahig, d.h. se kdnnen Leisungen verweigern, auf die Dritte angewiesen sind
(Olson 1968). Drittens schieben sich die Interessengruppen zwischen die Stimmberechtigten und den
politischen Entscheid und monopoliseren zusammen mit den Parteien den politischen Prozess
(Borner et d. 1994).

Selbstbestimmung
Die zweite mdgliche Gewichtung ist en Festhaten an den Forderungen nach Sdbstbestimmung und

Volkssouveranitét, auch wenn damit in Kauf genommen wird, dass der Einfluss der
I nteressenverbénde zunimmt. Durch eine Demokratiserung aler Lebensbereiche und besonders des

Politischen kann  erecht weden, dass dch  die  Stimmberechtiglen  vom
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Einfluss der Interessenverbande emanzipieren. Anzustreben ist ein direktdemokratisches Instrument,
das die Partikularinteressen nicht beglingtigt und sie gegenliber den Stimmberechtigten schwécht.

Zeiteffizienz und Anpassungsfahigkeit
Eine dritte mdgliche Gewichtung ist die Akzentuierung der Zeiteffizenz. Insbesondere wird gefordert,

dass sch das schweizerische politische System schndler an sch wandelnde Umwel tbedingungen
anpassen misse. Die Vertreter dieser Gewichtung, (vgl. andait vidler Borner et d. 1994), sehen den
Hauptnachteil des schweizerischen politischen Systems in dessen ,,Uberbremsung”® durch das
fekultative Referendum. Die Zeitineffizienz des Systems berunt hauptsachlich auf dem grossen
Einfluss der Interessenverbénde im vorpaamentarischen Verfahren.

Irreversibilitat von zukinftigen Varianten
Bevor jedoch ertrtert werden kann, unter welcher Gewichtung welcher Reformvorschidge zu

bevorzugen ig, muss noch en waterer Punkt gekl&t werden. Be der Einfihrung neuer
direktdemokratischer Instrumente darf ihre Irreversihilitét nicht ausser Acht gelassen werden. Ein
direktdemokratisches Recht kann, einmal eingeftihrt, kaum wieder abgeschafft werden, da die dazu
Berechtigten ihre Zustimmung geben miissten. Die Stimmberechtigten werden ihre politischen Rechte
aber kaum ohne Kompensation aufgeben. Die Einfiihrung von neuen direktdemokratischen Rechten,
deren Auswirkungen auf den politischen Prozess noch unscher snd, it deshadb immer mit dem

Risko verbunden, das Instrument nicht mehr zurlicknehmen zu kénnen, selbst wenn es sich nicht wie
erhofft auswirken sollte. Bem konstruktiven Referendum ist diese Unsicherhet evident, da sowohl

denkbar ist, dass es zu einer Schwachung der Verbande fuihrt, aber auch das Gegenteil ist mdglich.

Losungsvorschlage
Nur der Ausbau der politischen Offentlichkeit steht ausserhab der zwei Spannungsfelder, wel er

nicht von einem trade off von Partizipation und Effizienz betroffen ist. Von vermehrter Offentlichkeit
profitiert jede Demokratie. Dieser Reformvorschlag wird deshab uneingeschrénkt unterstiitzt.

Eine Schwachung der Interessenverbéande kann am besten durch die vollstndige Abschaffung des
Referendums erreicht werden (Germann 1975). Wie gezeigt wurde, kann so zwar die Einflussnahme

der Vebande nicht vollsténdig unterbunden, aber doch wesentlich eingeschrénkt werden. Die
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EinfUhrung enes Palamentsquorums und die Ersetzung des heutigen Referendums durch en
abrogatives snd eher moglich, da den Stimmberechtigten eine Kompensation fir das heutige
Referendum angeboten wird. Wegen des oben diskutierten Riskos der Irrevershilitét ist von ener
EinfUihrung des kongtruktiven Referendums zur Schwéchung der Verbande eher abzusehen. Hinzu
kommt, dass Vebande be enem inditutiondlen Umbau versuchen werden, neue

Einflussméglichkeiten in Anspruch zu nehmen, namentlich im Parlament.

Fir ene St&rkung der Sdbsbestimmung wée vor dlem die Einfihrung des kongtruktiven
Referendums  hilfreich. Doch auch ene Ausdehnung der Referendumsbereiche wirde die
Sdbstbestimmung verbessern. Diese Vorschldge kdnnen aber die gewiinschte Wirkung nur entfalten,
wenn gleichzetig auch die politische Offentlichkeit verstarkt gefordert wird. Damit die neuen
demokratischen Rechte nicht wieder von den Verbanden insrumentalisert werden, braucht es
kompetentere und miindigere Stimmberechtigte sowie ingtitutionelle Verdnderungen. Vor dlemin der
Initiationgphase enes Referendums sind nicht die Stimmberechtigten aktiv, sondern die Verbande, se
entscheiden ob ein Referendum ergriffen werden soll. Dieser Einfluss kann durch ein obligatorisches
Referendum besdatigt werden. Dies fuhrt aber zu wesentlich mehr Abstimmungen und die
Simmberechtigte misten dch  quas die gleche Sachkompetenz earbeiten  wie
Parlamentsmitglieder. Damit wird ersichtlich, dass der Ausbau der direktdemokratischen Rechte
zwar am besten den im egen Kapitd aufgestellten Normen entspricht, in der Praxis aber
bil dungsschwache Schichten benachteiligt und utopische Ziige annimt.

Zur Verbesserung der Zeteffizienz snd die gleichen Reformvorschl&ge geeignet wie zur Schwéachung
der Verbénde, se werden aber aus einer anderen Perspektive gefordert. Von Borner et d. (1994)
wird insbesondere ein Parlamentsguorum propagiert.
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Jede der hier vorgestdlten 6 Alternativen zum heutigen Referendum hat eindeutige Nachtelle. Es ist
deshdb nicht moglich, eine alen Normen gerect werdende Anderung des Referendums
vorzuschlagen. Die Abschaffung des fakultativen Referendums scheint unter den gegebenen
Umdtanden die einzige Schere Mdglichkeit zu sein, den Einfluss der Interessenverbénde wirksam zu
beschneiden. Auch unter dem Aspekt der Chancenglechhat bildungsschwacher Schichten ist die
Schwéchung dieses Einflusses ein wichtiges Anliegen. Daraus ergibt sich die paradoxe Situation, dass
zur Verbesserung der Sdbstbestimmung die Selbstbestimmung beschnitten werden muss. Well keine
Abanderung des heutigen Referendums moglich i, die dessen Nachteile mit Sicherheit vermeiden
l&sst, kann die Abschaffung des fakultativen Gesetzesreferendums gefordert werden. Einzig das
kongtruktive Referendum wirde noch einen Ausweg aus diesem Dilemma bieten. Wie oben skizziert,
ig die Einfihrung mit enem Rigko behaftet, namlich dass andett der erhofften pogtiven
Auswirkungen auf mehr Mitbestimmung der Stimmberechtigten der Einfluss der Interessenverbande

weter zunimmt.
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