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Wenn Juristinnen und Juristen von direkter Demokratie sprechen, so behandeln sie
im allgemeinen Rechtsfragen im Bereich der Volksrechte, namentlich der Volks-
initiative und des Refererdums. Wenn die direkte Demokratie mit der Aussenpolitik
in Beziehung gesetzt wird, werden Themen wie das Staatsvertragsreferendum, die
vélkerrechtlichen Schranken des Volksinitiativrechts und neuerdings die Umsetzung
des Volkervertragsrechts ‘n den Vordergrund gertickt.

In diesem Beitrag ist demgegenutber dem Fragenkomplex nachzugehen, der mit dem
Stichwort der Eignung der direkten Demokratie im Bereich der Aussenpolitik ge-
kennzeichnet werden kann. Damit sind auch Fragen der Mentalitat unseres Volkes
verbunden, der Anpassungsschwierigkeiten an ein in relativ kurzer Zeit stark veran-
dertes Umfeld, an eine Zeit auch, die durch Existenz- und Zukunftsangste, durch
neue gesellschaftliche Polarisierungen gepragt ist. Die Volksrechte bringen be-
kanntlich die soziotkonamischen Befindlichkeiten der Gesellschaft in besonders
deutlicher Weise zum Ausdruck. Dies gilt erst recht in der Aussenpolitik, wie die
Abstimmungen Uber den Beitritt zur UNO, den EWR-Vertrag und die Blaumhelm-
Truppen anschaulich gezeigt haben. Die Ergebnisse aussenpolitischer Abstimmun- -
gen in letzter Zeit lassen sich - jedenfalls auch - durch diese Stimmungs- und Wert-
haltungen erklaren.

Im folgenden soll versucht werden, die Zusammenhange von Aussenpolitik und
Volksrechten anhand von drei Thesen zu problematisieren: dem Auseinanderklaffen
von Vorstellungen und Realitaten, der Binnenorientierung unserer Institutionen und
dem besonderen Legitimztionsbedarf von Volksrechten in der Aussenpolitik.

' Der Vortragsstil wurde weitgehend beibehalten.
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Meine Eingangsthese besagt, dass die - jedenfalls noch - vorherrschende schweize-
rische Mentalitat auf eine Realitét trifft, die ihr l&angst nicht mehr entspricht. Diese
Behauptung soll anhand einiger ausgewahiter Beispiele belegt werden:

Einmal sprechen wir immer noch liebe- und angstvoll von der Schweiz als verletzli-
chem Kileinstaat in einem Europa der grossen Machte. Doch das moderne Europa
wird gepragt durch Kleinstaaten, und die Schweiz ist wirtschaftlich gesehen alles
andere als ein Kleinstaat.

Wir nehmen sodann gern= Bezug auf unser vielfaltiges plurikulturelles Land mit den
verschiedenen Kultur- und Sprachgemeinschaften, die auf gréssere Einheiten aus-
serhalb unseres Landes verweisen - und leiten daraus, oft unreflektiert, ein Gebot
der aussenpolitischen En-haltsamkeit ab, eingedenk der unvergesslichen und mah-
nenden Worte des Baseltieter Nobelpreistragers Carl Spitteler zu Beginn des ersten
Weltkrieges. Dabei ist der Zusammenhalt unseres Landes nicht durch spaltende
Sympathien einzelner Landesteile mit europaischen Machten bedroht, sondern -
wenn Uberhaupt - durch den teilweise verblassenden Willen, die Vielfalt des Landes
als interkulturelle Bereictierung, als Quelle der positiven Auseinandersetzung und

des fruchtbaren Dialoges zu verstehen, anzunehmen und zu leben.

Wir wissen - drittens - als ressourcenarmes Land zwar um die schicksalshafte Be-
deutung der ausléndischen Mérkte far unsere Volkswirtschaft und damit far unseren
Werkplatz Schweiz wie auch fur unseren Wohlstand. Aber wir meinen falschlicher-
weise immer noch, Unabhangigkeit und Neutralitat dienten der Exportwirtschaft am
besten, oder wir machen die Augen zu vor der Spaltung unserer Volkswirtschaft in
eine dem Wettbewerb seit langem unterworfene Aussenwirtschaft und eine mehr
oder weniger abgeschottete, kartellisierte und besitzstandsorientierte Binnenwirt-
schaft. Der Zugang zu offenen Markten ertragt aber keine Abschottung mehr, son-
dern verlangt Anerkennung des Multilateralismus und der Mitwirkung in internationa-
len Organisationen.

Und schliesslich, als letztes Beispiel helvetischer Befindlichkeit: die unablassige An-
rufung der politischen Unabhé&ngigkeit unseres Landes - wie wenn wir nicht immer
mehr zu einem ,scheinsouveranen Nachvollzugsland® (Alois Riklin )geworden wéaren.

Je abhangiger wir wirklich werden, desto mehr klammert sich ein Teil des Volkes an
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die Fiktion einer wiederbelebten, Sicherheit und Geborgenheit ausstrahlenden Un-
abhangigkeitsvorstellung.

Die multiplen Abhéngigkeiten unseres Landes, die Vernetzung mit der internationa-
len Staatengemeinschaft, unsere prekare Stellung ausserhalb der Organisationen,
die die Welt und Europa heute bestimmen oder mitbestimmen; der UNO, der NATO
und der Européischen Union - diese Realitdten sind noch kaum ins Bewusstsein
breiter Bevélkerungsschichten eingedrungen. In Abwandlung eines berihmten Zita-
tes von Ferdinand Lassalle kann deshalb gefolgert werden, das pays réel und das
pays mental wirden bei uns betréchtlich auseinanderklaffen.

Die beschriebenen Aspekte der helvetischen Mentalitat treffen nun - so die zweite
These - auf Institutionen, welche ebenfalls nach innen gerichtet sind. Auch das pays
légal nimmt von unserer veranderten Lage kaum Kenntnis. Ja, pays légal und pays
mental scheinen sich gegenseitig zu stitzen und die Anpassung an das pays réel,

an die gebotene Offnung zu erschweren.

Hans Huber stellte schon 1963 fest, der Nationalstaat ,neige zu einer Art Introver-
sion®. Dies gilt in ganz besonderem Ausmass fur die schweizerische Auspragung der
Demokratie - und zwar in ihrer ,hard ware" wie in ihrer ,soft ware“. Unsere Institutio-
nen sind auf die Wahrung des Kleinraumigen und Uberschaubaren, auf die Repra-
sentation und Abbildung von Vielfalt und sprachlich-kulturellen Unterschieden, auf
fragile und konkordante Herstellung immer wieder neu zu versuchender Einheit hin
angelegt. Die Schweiz als Willensnation will das nur schwer Integrierbare im ge-

meinsamen Interesse zusammenfugen und in ein austariertes Ganzes einbringen.

Demgegenuber ist politische Macht suspekt. Sie wird vielfach aufgefachert, geteilt,
gebremst, kontrolliert, auch neutralisiert, um Vorherrschaften zu vermeiden, Minder-
heiten Uberproportional zur Geltung kommen zu lassen, die Macht auf viele Schul-
tern zu verteilen. Unser forderalistischer Staatsaufbau, u.a. mit Standemehr und
Zweikammersystem, dient dieser Idee ebenso wie die im internationalen Vergleich
rigide Gewaltenteilung und die Vorliebe fir tendenziell fUhrungsschwache kollegiale
Leitungsorgane.
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Die direktdemokratischen Institutionen sind ausschliesslich auf dem Boden eines
binnenorientierten, von unten nach oben aufgebauten Gemeinwesens gediehen. Mit
Initiative und Referendum soll die Idee der Volkssouverantitdt in den politischen
Alltag hinein verlangert werden, um Ann&herungen an die Idee der Selbstbestim-
mung des Volkes zu erreichen. Die - zweifellos mythologisch Uberhéhte, aber gangi-
ge und gepflegte - Vorstelung, das Volk habe in der Schweiz das letzte Wort, visiert
eine Allzustandigkeit des Volkes an, die wohl nur in einem autarken, von der Umwelt
abgeschnittenen, letztlich in sich selbst ruhenden Nationalstaat entwickelt werden

konnte.

Die politische Praxis unserer Referendumsdemokratie entspricht dieser Binnenori-
entierung: Wer autonom entscheidet, kann sich Zeit lassen. Wir nehmen uns Zeit,
nutzen die Chancen der Volksrechte als kollektive, dialogische Lernprozesse und
realisieren wichtige Anliegen erst nach mehreren Anlaufen (Frauenstimmrecht, AHV,
Proporzsystem, Konjunkturartikel etc.). Die Langsamkeit unserer Prozeduren gilt als
Starke des Systems, kénnen doch so unbedachte Schnellschiisse und fehlerhafte
Entwicklungen (scheinbar) vermieden werden. Uberhaupt gilt stillschweigend der

Satz, dass wohl ein Entscheid, nie aber ein Nichtentscheid einen Fehler darstellen
kann.

Wir lassen uns aber nicht nur Zeit, wir nehmen auch die Unebenheiten und Bedingt-
heiten unserer realen Volksentscheide in Kauf, - etwa die Einfliisse unterschiedlicher
Stimmungslagen sowie geichzeitig stattfindender Ereignisse oder anderer Abstim-
mungen auf Abstimmungsergebnisse, die schlechte Beteiligungsquote, die dazu
fuhrt, dass die entscheidende Mehrheit an der Urne rund einen Flnftel der Bevélke-
rung ausmacht, die manchmal prekére Informationslage der Stimmberechtigten,
u.a.m. Warum nehmen wir dies alles in Kauf? Wohl doch, weil Volksentscheide in
unserem Bewusstsein nichts Endgultiges darstellen, sondern letztlich etwas Vorlau-
figes sind, jederzeit wieder Veranderbares. Volksentscheide sind reversibel, das Sy-

stem ist fehlerfreundlich!

Dass das Referendum zudem nicht nur Abstimmungseinrichtung ist, sondern auch
zum erfolgreichen Verhandlungsinstrument, zum Drohpotential referendumsfahiger
Gruppen, zum Dolch im Gewand der Interessenvertreter geworden ist, gehért zum

Alltag unserer Demokratie. In dem Ausmass, wie sich der Kreis dieser ,Dolchtrager*
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in den letzten Jahrzehnten (von den ,klassischen* Wirtschaftsverbanden Uber die
Verkehrs- und Umweltverbénde, ja die zunehmend einflussreicheren, international
agierenden Nichtregierungsorganisationen bis hin zur Aktion fir eine unabhéangige
und neutrale Schweiz [AUNS]) vergréssert hat, nahm auch die praventive Bremswir-
kung zu. Denn vermehrt hat sich die Zahl derjenigen, die Vorlagen bekampfen und
Neuerungen verhindern kénnen, wahrend Gewicht und Einflusschancen verande-
rungswilliger Kréfte zurtickgegangen sind. Die Schweiz gleicht damit mehr denn je
einem Deux-Chevaux mit den Bremsen eines Ferrari, dessen Fahrer angesichts ei-
ner unubersichtlichen Kreuzung erst noch nicht weiss, wohin er sein Fahrzeug len-

ken soll ...

Dass diese Praventivwirkung auch in der Aussenpolitik vorhanden ist, zeigen die
gegenwartigen Verhandlungen Uber die bilateralen und sektoriellen Vertrége mit der
EU sehr anschaulich.

Zusammenfassend: Die Schweizerische Demokratie ist von ihrer Entstehung her, in
ihrem traditionellen Selbstverstédndnis ein Land ohne Aussenpolitik. Sie konnte sich
deshalb den Luxus der Langsamkeit, der Machtauffaicherung ohne straffe Fuh-
rungsstrukturen, der Optimierung der Partizipation auf Kosten der Handlungsfahig-
keit leitender Organe leisten. Aussenpolitische Enthaltsamkeit, innenpolitische Inte-

gration und kontinuierlicher Ausbau der Volksrechte gingen Hand in Hand.

Iv.

Wenn nun heute, gerade etwa bei der hangigen Verfassungsreform, von der direk-
ten Demokratie in der Aussenpolitik die Rede ist, so wird in der Regel gefordert, In-
itiative und - vor allem - Referendum mussten angesichts der stark wachsenden Be-
deutung der Aussenpolitik aus einer partizipativen Logik heraus in den Aussenbe-
reich des Staates verléangert werden. In der Tat scheinen die Phanomene der Globa-
lisierung und Internationalisierung der Politik sowie die damit einhergehende Zu-
nahme von Staatsvertrdgen und Verlagerung von rechtsrelevanter Entscheidungs-
macht auf supranationale Organe eine entsprechende Anpassung der Volksrechte
nahezulegen.

Hier sind indessen einige Fragezeichen zu setzen. Meine dritte These geht dahin,

Volksrechte in der Aussenpolitik bedlrften einer differenzierten Begriindung und
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liessen sich nicht eo ipso aus der nationalstaatlichen Idee der Volkssouveréntitét
ableiten.

Aus Zeitgrinden kann in diesem Rahmen nicht auf alle Aspekte des vielschichtigen
Verhaltnisses von direkter Demokratie und Aussenpolitik eingegangen werden?. Ins-
besondere bleiben die eingangs erwéhnten juristischen Schlagerthemen wie die vél-
kerrechtlichen Schranken des Initiativrechts, die landesinterne Umsetzung von Vol-
kervertragsrecht oder - in der bisherigen Diskussion zu kurz gekommene - Unter-
scheidungen im Bereich der Volksrechte ausser Betracht: Etwa diejenige zwischen
den landesinternen Volksrechten mit aussenpolitischen Wirkungen (wie z.B. die Al-
penschutzinitiative), den Volksrechten, die sich direkt auf Staatsvertrage beziehen,

und denjenigen im Rahmen der Mitwirkung in internationalen Organisationen.

Am Anfang steht die lapidare Feststellung, dass das Volk in der Aussenpolitik nur
bedingt souverédn - und damit eigentlich nicht souverdn im Sinne der klassischen
Souveranitatslehre ist. Eigentliche Selbstbestimmung im rechtlichen Sinne besteht
freilich darin, dass das Volk jegliche Aussenpolitik ablehnen, die Genehmigung von
Staatsvertragen verwerfen, BeschlUsse ohne Racksicht auf aussenpolitische Konse-

quenzen fassen kann.

Doch jede Art von Zusammenarbeit, von gemeinsamer Aktion, von Interessenwah-
rung im beid- oder mehrseitigen Einverstandnis entzieht sich der alleinigen, selbst-
und letztverantwortlichen Zustandigkeit der Schweiz und damit auch des Volkes.
Das mag banal ténen, doch ist es elementar, denn positive Aussenpolitik unterliegt
damit anderen Gesetzen der Meinungs- und Weiterbildung als Politik im rein landes-

internen Bereich. Dies so.| anhand ausgewahlter Faktoren verdeutlicht werden.

Einmal ist die Schweiz als Partnerin oder Co-Player in aussenpolitischen Aktionen,
insbesondere (aber nicht nur) im Rahmen von Staatsvertragsverhandlungen, weder
Herrin des Verfahrens, des Zeitablaufs, noch der inhaltlichen Politik- resp. Vertrags-
gestaltung. Alle Entscheidungstrager sind Mitwirkende, Teilnehmende unter mehre-
ren, ja u.U. unter vielen Beteiligten, oft auch unter Starkeren und Einflussreicheren.
Volksrechte vermégen unter diesen Umstanden nicht mehr, als Einfluss auf die Hal-

tung der eigenen Akteure zu nehmen oder - wie erwahnt - das mit anderen gemein-

2 vgl. auch mein Artikel ,Demokratie und Aussenpolitik. Binnenorientierung der direkten Demokra-

tie*, NZZ Nr. 110 vom 5.5.1997.
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sam erarbeitete Ergebnis am Schluss des Verfahrens anzunehmen oder zu verwer-
fen.

Mit dem Drohpotential des Referendums werden zudem die mit der Fihrung der
Aussenpolitik beauftragten Behérden einem doppelten Druck ausgesetzt. Diese
handeln und verhandeln quasi zwischen dem Hammer der auslandischen Partner
und dem Amboss der landesintern agierenden intermedidaren Méchte. Verhandlun-
gen werden dadurch nicht nur stark erschwert, sondern auch zunehmend auf den
Altar der medienplebiszitaren Offentlichkeit gezerrt, mit der Folge, dass der eigene
Standpunkt, die Verfolgung schweizerischer Interessen, zumindest nicht gerade ge-
starkt wird.

Es kommt hinzu, dass die intern gelebte und gelobte Reversibilitdt von Volksent-
scheiden in der Aussenpolitik oft nicht gegeben ist. Ob das vielzitierte Wort Gorbat-
schows zutrifft, dass von der Geschichte, d.h. hier unserem Umfeld, bestraft werde,
wer zu spat kommt, mag offen bleiben. Aber es leuchtet ein, dass die Geschichte
nicht unbedingt darauf wartet, bis sich die Schweiz nach mehreren Anlaufen zu ei-
nem positiven Entscheid durchgerungen hat. Jedenfalls tragen wir das Risiko einer
solchen Verspétung. Verfigen wir aber nicht Gber die Zeit, uns in ,learning by vo-
ting* zu Uben, stellen wir hohe, sehr hohe Anforderungen an den einmaligen, schick-
salhaften Volksentscheid.

Eine weitere Gefahr von aussenpolitischen Volksabstimmungen, ja die wohl bedeut-
samste, durfte darin liegen, dass diese bei wichtigen, grundsatzlichen Weichenstel-
lungen besonderen Motiv- und Stimmungslagen unterliegen kénnen. So ist das Risi-
ko eines gewissen nationalegoistischen Verhaltens u.U. naheliegend, geht es doch
nicht in erster Linie darum, die von den Behdérden vorgenommenen Interessenbln-
delungen und Kompromisse zu beurteilen, anzunehmen oder abzulehnen. Stellung
genommen wird zwar zum ganzen Vertragsinhalt. Doch im Vordergrund durften die
Verpflichtungen stehen, welche die Schweiz Ubernehmen soll, die aufzugebenden
Vorteile, Gewohnheiten und Besitzstande, ja die Tragbarkeit hinzunehmender Sou-
veranitatseinbussen.

Das Referendum bedeutet hier nicht - oder nicht nur - Opposition gegen die eigenen
Behdrden, gegen ,die in Bern oben®, sondern méglicherweise - auch - gegen den

oder die ausléndischen Partner, denen man nicht trauen mag. Es ist daran zu erin-
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nern, dass das Staatsvertragsreferendum 1921 unter diesem Stern geboren wurde
und dass auch in der EWR-Abstimmung 1992 solche Téne - oft hinter vorgehaltener

Hand - zu vernehmen waren.

Damit verbunden ist die Versuchung, wichtige aussenpolitische Abstimmungen pa-
triotisch aufzuladen und ihnen etwas Bekenntnishaftes aufzuzwingen. Im Vorder-
grund steht dann nicht mehr die konkrete Abstimmungsfrage, sondern die Gretchen-
frage, wie wir es mit den tradierten, identitatsstiftenden Werten unseres Volkes hal-
ten wollen, mit der Unabhangigkeit, Souverénitat, Neutralitdt und Demokratie - also
mit Faktoren, die abstrakt gar nicht verhandelbar sind und die letztlich die Abstim-
mung zu einem Votum fUr oder gegen die Schweiz pervertieren lassen.

Schliesslich wére noch eine weitere, existentielle Frage zu stellen. Wir pflegen den
Volksabstimmungen eine befriedende und integrierende Wirkung zuzuschreiben.
Trotz der grundsatzlichen Anerkennung der Reversibilitat bringt ein Volksentscheid
normalerweise eine gewisse Ruhe. Und er fuhrt das Volk zusammen, denn dieses
erlebt sich im Abstimmungsvorgang als gemeinsame Grésse, als bestimmende, par-
tizipierende Einheit. Trifft dies kunftig auch fur aussenpolitische Weichenstellungen
zu? Wachst nicht auch das Risiko, dass Polaritdten und Spannungen im Gegenteil
geférdert werden kénnten? Die Erfahrungen mit der EWR- und der Blauhelmab-
stimmung schliessen diese Entwicklungsméglichkeit zumindest nicht aus. Dies gilt
vor allem dann, wenn sich Mehr- und Minderheiten entlang der Grenzen der Kultur-
und Sprachgemeinschaften und entlang des Gefalles von Stadt und Land verfesti-
gen sollten.

V.

Mit der Beleuchtung dieser kritischen Aspekte sollen keineswegs die Volksrechte
aus der Aussenpolitik verabschiedet werden. Es geht vielmehr darum, aufzuzeigen,
dass diese neben dem partizipativen Nutzen auch besonders hohe Kosten aufwei-
sen - Kosten, die oft bei der eigenen Handlungsfahigkeit oder Verhandlungsposition
im internationalen Wettbewerb der Lander anfallen. Und deswegen verbietet sich
m.E. eine undifferenzierte ideelle und reale Ausdehnung von binnenpolitischen In-
strumenten der direkten Demokratie in den Bereich der Aussenpolitik - und damit

insbesondere ein unkritischer Ausbau des Staatsvertragsreferendums.
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Gewiss: die Grundidee der direkten Demokratie, der Letztentscheidung des Volkes
und der Kontrolle der gewahiten Behdrden, erscheint im Bewusstsein des Volkes als
unverzichtbar. Aussenpolitische Akte kénnen und sollen daher den Volksrechten
nicht entzogen werden. Auch verlangt der landesinterne Umsetzungsprozess von
Staatsvertrédgen und supranationalen Beschlissen eine gewisse Vorverlagerung der
demokratischen Partizipation. Und die ,Unwiderruflichkeit der Volksrechte" (Kurt Ei-
chenberger) oder die ,lllusion einer Revision des Staatsvertragsreferendums”

(Georg Kreis) setzt jeder Reform ohnehin enge Grenzen.

Wir durfen aber nicht vergessen, dass es in der Aussenpolitik darum geht, die Inter-
essen des eigenen Volkes bestmdglich zu wahren, an den gemeinsamen Existenz-
und Uberlebensproblemen der Menschheit solidarisch mitzuwirken und Idee, Ge-

wahrleistung und Durchsetzung von Menschenrechten zu unterstitzen.

Volksrechte kénnen diese Ziele férdern helfen. Sie sind aber auch in der Lage,
durch Schwachung der eigenen Handlungsfahigkeit und Verhandlungsposition ge-
genteilige Effekte auszulésen. Auch hier stimmt also die Input-Sicht der Demokratie,
das Partizipationsideal, nicht unbedingt Uberein mit der Output-Optik, der erwarteten
Leistung des Systems. Demokratie besteht nicht nur aus Mitwirkung moglichst Vie-
ler, sondern auch aus richtigen, rechtzeitigen und umsetzbaren Entscheidungen zum
Wohle aller. Probleme sollen nicht nur breit diskutiert, sondern auch gelést werden
kénnen - national und international. Oder in Frageform einfacher ausgedrickt:

,wWare weniger nicht manchmal mehr?*
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