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Der bedeutendste Wandel der direkten Demokratie in der Schweiz liegt in der Internationalisierung
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Jeene Jiivcher Jeitung

Die laute und die stille
Revolution der Volksrechte

ihrer Wirkungen. Wir haben die Tragweite dieses Wandels noch nicht voll erkannt. Gastkommentar von Wolf Linder

Die Annahme der Initiative zur Masseneinwande-
rung hat die politische Schweiz aufgeschreckt: Die
Initiative war die letzte einer Reihe von Volks-
begehren, in der es der SVP gelang, ihre konse-
quent verfolgte Auslidnder- und Asylpolitik dort
zum Erfolg zu bringen, wo parlamentarische Mehr-
heiten fehlten. Und wie bei der Verwahrungs-, der
Ausschaffungs-, der Minarett- und der Péadophilen-
initiative waren es Forderungen, welche verfas-
sungs- oder menschenrechtliche Grauzonen betre-
ten oder — wie bei der Personenfreiziigigkeit — zum
offenen Konflikt mit Briissel fiihrten.

Aber das zunehmende Unbehagen gegeniiber
der Volksinitiative hat allgemeine Griinde: Als un-
gutes Zeichen wird gesehen, dass die Zahl einge-
reichter Volksbegehren in den letzten zehn Jahren
zugenommen hat und dass sich ihre Erfolgschancen
inzwischen von 10 auf 20 Prozent verdoppelt haben.
So fehlt es denn nicht an Stimmen, welche das
Initiativrecht in ein engeres Korsett zwingen wol-
len. Das Parlament wird sich in absehbarer Zeit
damit beschiftigen, denn die Staatspolitische
Kommission des Stinderats schligt eine Revision
des Initiativrechts vor: Verlangt werden unter
anderem eine verfassungsrechtliche Vorpriifung
von Initiativtexten, ein Verbot der Riickwirkung
und eine strengere Handhabung des Prinzips der
Einheit der Materie. Leicht kiirzere Leinen also fiir
die Volksinitiative.

In genau die entgegengesetzte Richtung zielt die
SVP: Die angekiindigte Verfassungsinitiative
«Schweizer Recht statt fremde Richter» soll die
Grauzonen zwischen den beiden Rechtskreisen be-
seitigen. Sie will damit, ganz im Sinne von «right or
wrong, my country», die Wirkung der Volksinitia-
tive nicht eingrenzen, sondern erweitern.

Eigenes Verfassungsrecht
respektieren

Das sind iiberaus kontroverse Auffassungen zur
Volksinitiative und zum Verhiltnis von Landes-
und Volkerrecht. Falls die eidgendssischen Rite
eine Reform des Initiativrechts gutheissen, konnte
uns ein Abstimmungskampf blithen, der emotional
hohe Wellen schligt, denn dabei geht es um die ur-
eigenen Rechte der Stimmbiirger. Eine laute Revo-
lution ist angesagt.

Noch ist allerdings wenig beachtet worden, wo
die grosste Fragwiirdigkeit der heutigen Initiativen-
politik liegt. Ich sehe sie weniger bei der Grauzone
des Volkerrechts als bei der Respektierung des
eigenen Verfassungsrechts, insbesondere des
Grundsatzes der Gewaltenteilung: Wer das Gesetz
macht, darf dieses nicht selber anwenden, und wer
das Gesetz anwendet, unterliegt der richterlichen
Kontrolle. Dieser Grundsatz ist fundamental. Ohne
ihn gibt es keine Demokratie, und weltweit miissen
wir mit ansehen: Wo die Gewaltenteilung ausge-
hohlt wird, steht der Anfang von autoritdren Regi-
men. Nun sind wir freilich drauf und dran, das Prin-
zip der Gewaltentrennung im Umgang mit Volks-
initiativen schlicht zu vergessen: Da wird die «wort-
getreue Umsetzung» von Volksinitiativen eingefor-
dert (oder gar von der Regierung versprochen),
und zwar nicht nur bei der Masseneinwanderungs-,
sondern auch bei der Zweitwohnungsinitiative.
Schon das ist verfassungspolitisch zersetzend.

Mehr noch: Da wird eine «Durchsetzungsinitia-
tive» lanciert, um dem Parlament jede Ausgestal-
tung einer Verfassungsvorlage zu verbieten. Das ist
Unfug und eine grobe Verletzung des Grundsatzes
der Gewaltentrennung. Zwar fungiert die Stimm-
biirgerschaft in Volksinitiativen als oberstes Organ
und Verfassungsgeber. Sie darf aber nicht fiir auto-
ritire Zwecke eingespannt werden. Und nichts ent-
bindet die Stimmbiirgerschaft als Verfassungs-
geber, den Grundsatz der Gewaltentrennung zu
respektieren. Volksinitiativen sind also nur dann
verfassungskonform, wenn sie dem Parlament ein
Minimum an gesetzgeberischer Ausgestaltung er-
lauben und wenn diese eine minimale richterliche
Kontrolle gestattet.

Volksinitiativen, welche diesem Kriterium nicht

Niemand sonst hat die
Méoglichkeit, im wenig
demokratischen Prozess der
Globalisierung und Euro-
péisierung seine eigenen
Priiferenzen so wirksam
zum Ausdruck zu bringen
wie die Stimmbiirgerschaft
der Schweiz.

keit kennen, ist ein solcher Entscheid vom Parla-
ment zu treffen. Dieser wire endgiiltig. Hier hitte
das Parlament seine Rolle als Hiiter der Verfassung
sehr viel ernster zu nehmen. Dazu braucht es nicht
zwingend neue rechtliche Grundlagen — aber eini-
gen politischen Mut.

Unscharfe Abgrenzung
von Innen- und Aussenpolitik

Daneben gibt es eine stille, fast unbemerkte Revo-
lution der Volksrechte. Sie ist eine Folge der Inter-
nationalisierung der Politik und des Rechts. Mehr
als die Hilfte der jdhrlichen Rechtsetzung beim
Bund entfillt heute nicht mehr auf das Landes-
recht, sondern auf das internationale Vertragsrecht.
Auch viele landesrechtliche Vorlagen sind zuneh-
mend auf das internationale Recht abzustimmen.

Das beriicksichtigt die Ausdehnung des Staatsver-
tragsreferendums von 2003 auf alle Vertrige, die
wichtige rechtsetzende Bestimmungen enthalten.
Damit soll die Stimmbiirgerschaft in aussenpoliti-
schen Vorlagen eine moglichst gleichwertige Letzt-
entscheidung treffen konnen wie bei innenpoliti-
schen Verfassungs- und Gesetzesanderungen. Das
ist eine fundamentale Neuerung gegeniiber dem
20. Jahrhundert, in welchem die direkte Demokra-
tie im Wesentlichen auf die Innenpolitik be-
schrinkt war. Eine umfassende Mitbestimmung des
Volkes in der Aussenpolitik kennt kein anderes
Land in der Welt. Sie ist auch fiir uns eine eigent-
liche Revolution, deren Tragweite wir noch nicht
ganz erkannt haben. Die «Internationalisierung»
unserer direkten Demokratie enthilt ein Risiko
und eine Chance zugleich.

Direkte Demokratie
als Gegengift

Zunichst zum Risiko: In der Innenpolitik spielt
direkte Demokratie, vereinfacht gesagt, zwischen
Regierung und Volk. Hin und wieder sagt die
Stimmbiirgerschaft «Nein» in der Meinung: Diese
Vorlage gefillt mir nicht, der Bundesrat soll eine
bessere bringen. Und der Stimmbiirger kann damit
rechnen, dass der Bundesrat tatséchlich eine bes-
sere Vorlage bringt — er ist namlich faktisch zur
Fortsetzung des Dialogs gezwungen. In der Aussen-
politik kommt ein dritter Partner dazu, und das ver-
dndert die Situation fundamental. Statt einer
Dyade zwischen Regierung und Volk haben wir
eine Triade mit einem Drittpartner.

Wenn die Schweizer Stimmbiirgerschaft Nein zu
einem volkerrechtlichen Vertrag sagt, ist der inter-
nationale Partner, anders als der Bundesrat, iiber-
haupt nicht gezwungen, sich auf neue Verhandlun-
gen einzulassen. Das ist unsere derzeitige Situation
mit den bilateralen Vertrigen: Wir koénnen sehr
wohl in die Verfassung schreiben, der Bundesrat
habe die Personenfreiziigigkeit neu auszuhandeln.
Aber das bleibt toter Buchstabe, wenn Briissel dar-
iiber keine neuen Verhandlungen mit der Schweiz
will. Dieses Risiko ist betrichtlich, weil die Schweiz
die Bilateralen mehr braucht als die EU, und es
kann in die aussenpolitische Isolation fiihren.

Direkte Demokratie in der Aussenpolitik bietet
aber auch Chancen. Die letzten zwei Jahrzehnte
waren geprigt von einer galoppierenden Globali-
sierung, die wir vor allem in Gestalt der Europiisie-
rung erleben. Sie haben Wirtschaft und Politik
mehr umgekrempelt als die fiinf Jahrzehnte davor.
Nur: Globalisierung und Europiisierung haben
etwas gemeinsam. Beide schaffen nicht nur Gewin-
ner, sondern eine grosse, aber heterogene Gruppe
von Verlierern. Beide stirken politisch die Exeku-
tive und die internationalen Gerichte, und sie ent-
machten die nationalen Parlamente.

Globalisierung wie Europiisierung haben ein
Demokratiedefizit. Hier bildet die direkte Demo-
kratie ein Gegengift: Jeglicher internationale Ver-
trag muss den Test des fakultativen oder des obliga-
torischen Referendums bestehen und damit den
mehrheitlichen Priferenzen der Stimmbiirger-
schaft entsprechen. Die Begrenzung der Europa-
politik auf die bilateralen Vertréige zeigt, dass die
Stimmbiirgerschaft der heutigen Hyperglobalisie-
rung nur begrenzt zustimmen mag. Kein einziges
Land, niemand sonst hat die Moglichkeit, im wenig
demokratischen Prozess der Globalisierung und
Europiisierung seine eigenen Priferenzen so wirk-
sam zum Ausdruck zu bringen wie die Stimmbiir-
gerschaft der Schweiz.

Fazit: Der bedeutendste Wandel der direkten
Demokratie liegt in der «Internationalisierung»
ihrer Wirkungen. Das betrifft sowohl das Referen-
dum wie die Volksinitiative. Die Tragweite dieses
Wandels haben wir noch nicht voll erkannt. Wir
werden lernen miissen, mit den Risiken wie den
Chancen dieser stillen Revolution umzugehen. Das
erfordert Lernprozesse von uns allen.



