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Von den Saulen der Demokratie

Prof. Dr. iur. René Rhinow*

l. Einleitung

Demokratie ist wieder zum Thema geworden, weltweit und in
der Schweiz. Nach dem Zweiten Weltkrieg war wihrend Jahr-
zehnten ein eigentlicher Siegeszug der Demokratie in den
Staaten der westlichen Hemisphire zu beobachten. Gegen-
wdrtig mehren sich die kritischen Stimmen angesichts der
Erfolge rechtspopulistischer und nationalistischer Stromun-
gen, vor allem aber, seit autoritire Flihrer in Demokratien un-
terschiedlicher Prigung durch Volkswahlen an die Macht ge-
langt sind, wie etwa in den USA, Grossbritannien, Ungarn,
Polen oder der Tiirkei. Demokratien mutieren zu sog. illibera-
len Demokratien, die Medienfreiheit wird eingeschrinkt, die
Unabhdngigkeit der Justiz missachtet. Die Wissenschaft diag-
nostiziert teilweise ein Demokratiedefizit der westlichen
rechtsstaatlichen Demokratien. Vom britischen Soziologen
Colin Crouch wurde der Begriff der «Postdemokratier geprigt,
weil das Volk nur noch formal entscheiden kinne. Faktisch
seien es Eliten mit ihrer PR-Maschinerie, die ihre Interessen
durchzusetzen vermdgen. Der gleiche Autor hat seine Postde-
mokratie kiirzlich sogar zur Post-Post-Demokratie ergiéinzt,
weil die Demokratie von Emotioaen durchtriinkt sei. Es werde
in dffentlichen Auseinandersetzungen faktenfrei eine Angst
bewirtschaftet - vor dem Fremden, dem Islam, der modernen
Welt, mit der man nicht zurechtkommt. Und Professoren der
Harvard-Universitit malen das Schreckensszenario eines Un-
tergangs der Demokratie an die Wand, zuletzt Yascha Mounk
mit seiner kiirzlich erschienenen Studie «Der Zerfall der De-
mokratien. Er konstatiert alarmierende Entwicklungen durch
technokratische Entfernungen der Eliten vom Volk wie in
Deutschland, Frankreich und Italien einerseits oder durch

.

Der Autor war u.a. Ordinarius fiir 6ffentliches Recht an der Universi-
tat Basel, Standerat 1987-1999, Stinderatsprisident und Prisident
des Schweizerischen Roten Kreuzes 2001-2011. Im Friihjahr 2019 ist
seine Biografie erschienen: «Gedarken und Geschichten aus dem Le-
ben eines Grenzgdngers», Basel 2079, in der er auch Grundfragen von
Recht und Staat behandelt.

Die Demokratie steht weltweit unter Druck. Auch in der Schweiz
mehren sich Anzeichen, dass wesentliche Elemente unserer
Demokratie in Vergessenheit geraten oder in den Hintergrund
treten. Im Folgenden werden solche Grundelemente beleuchlet:
das Volk, das nicht herrschen kann; die Fundierung der Demo-
kratie im Verfassungsstaat; die rechisstaatliche Herausforde-
rung des gegenwdrtigen Initiativenbetriebs sowie die doppelte
Représentation in der Referendumsdemokratie.

La démocratie est sous pression dans le monde entier. Méme en
Suisse, il y a de plus en plus de signes qui font penser que des
éléments essentiels de notre démocratie sont oubliés ou relé-
gués au second plan. Ges éléments de base sont mis en lumiére
dans cet article: le peuple, qui n’est pas tout-puissant; le fonde-
ment de la démocratie qui repose sur I’Etat de droit et sa consti-
tution; le défi de I'Etat de droit face a la maniére de recourir 4
Pinitiative aujourd’hui et a la double représentation dans la dé-
mocratie référendaire actuelle. PP,
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Machtiibernahmen von Rechtspopulisten wie in den USA,
Ungarn, Polen und der Tiirkei anderseits. Immer wieder wer-
den Forderungen laut, in der parlamentarischen Demokratie
seien Volksrechte nach Schweizer Vorbild einzufiihren, um
eine behauptete Reprisentatiorskrise zu beheben.

Vor dem Hintergrund dies2r Entwicklungen stellt die
schweizerische Demokratie dagegen etwas Selbstverstandli-
ches und Unangefochtenes dar. Und doch: Auch bei uns ma-
nifestieren sich problematische Tendenzen, welche das rosige
Bild infrage stellen. Sie betreffen nicht nur die «Softwaren, die
«weichen» Elemente der Demokratie, ihre Voraussetzungen
und den demokratiepragenden Kontext, wie die verinderte
politische Offentlichkeit oder die politische Kultur. Auch ihre
«Hardware» steht auf dem Prifstand, ihre systemprigenden
Bestandteile oder Siulen, von denen einige nachstehend be-
leuchtet werden sollen: das Volk, Recht und Staat, Mehrheits-
prinzip, Initiativenbetrieb und Reprisentation.

Il. Keine Demokratie ohne Valk

Beginnen wir mit dem Volk, das oft stillschweigend im territo-
rial gefassten Rahmen des Nationalstaates vorausgesetzt wird.
Doch wer ist eigentlich dieses Volk? Zwei Aspekte dieser Grund-
thematik jeder Demokratie sollen ndher betrachtet werden.

A. Wie wird das Volk zum Volk?

Schon Jean-Jacques Rousseau deschiftigte diese Frage. Wer
ist wir? In der Demokratietheorie gehen die Auffassungen
auseinander, wie der Demos zu sestimmen sei. Denn die Ent-
scheidung darliber setzt voraus, dass man bereits weiss, wer
dazugehort. Das Volk ist weder eine organisch vorgegebene
Gemeinschaft noch die blosse Summe von Einzelpersonen.
Soziokulturelle Definitionsversuche fiihren nicht weiter. Von
Verfassungs wegen gilt heute das Stimmvolk als Demos, also
die Gesamtheit der mit dem Stimmrecht ausgestatten Biirge-
rinnen und Blirger. Der Demos ist also «weniger als das ganze
Volk. In der EU wird dariiber gestritten, ob es einen europii-
schen Demos gibt, der die Voraussetzung fiir einen Ausbau
demokratischer Institutionen zu bilden verméchte.
Rechtspraktisch gibt es mindestens fiinf Dimensionen des
Volkes: Man kann diese anharid eines Bildes immer enger
werdender Kreise erhellen: Der weiteste Kreis stellt das durch
ein Territorium gekennzeichnete Volk dar, die Bevélkerung.
Sie umfasst alle in der Schweiz sohnhaften Menschen, Diese
sind vom schweizerischen Rech- betroffen, ohne dass sie alle
lber dieses mitbestimmen kdnaen. Was wenig bekannt ist:

Die Nationalratssitze werden nach der faktischen Bevolke-
rungszahl auf die Kantone verteilt, nicht nach der Anzahl
Stimmberechtigter. Also vertritt der Nationalrat das gesamte
Volk!

Das Schweizervolk, der ndchstengere Kreis, wird durch das
Biirgerrecht bestimmt und macht rund 76 Prozent der Wohn-
bevélkerung aus. Es wird als eigentlicher Demos der Demo-
kratic betrachtet. Doch nur 62 Prozent davon besitzen das
Stimm- und Wahlrecht. Von den Stimmberechtigten nahmen
in den letzten 10 Jahren auf Bundesebene durchschnittlich
rund 44 Prozent an den Abstimmungen teil. Die an einem
Abstimmungstermin obsiegende Mehrheit der partizipieren-
den 44 Prozent der Aktivblirgerschaft wiederum macht im
Schnitt zwischen 50 und 60 Prozent aus. Bezicht man diese
Mehrheit auf das Schweizervolk, so betrigt sie zwischen 19
und 23 Prozent oder gar unter 15 Prozent der von unserem
Recht betroffenen Bevolkerung.

Wenn also am Sonntagabend vom «Souverdn» gesprochen
wird, der entschieden habe, so handelt es sich um eine relativ
kleine Minderheit des Schweizervolkes. Die Entscheide dieser
Minderheitsmehrheit rechnen wir dem Volk schiechthin zu. In
diesem Vorgang kann eine erste Stufe der existentiell not-
wendigen Reprasentation in der Referendumsdemokratie er-
blickt werden; die Minderheitsmehrheit reprasentiert das
ganze Volk! Zudem bildet die fiktive Volksmehrheit keine ho-
mogene Einheit, was auch fiir den librigen Teil des Volkes gilt.
Daraus wird ersichtlich, wie briichig und oft auch polemisch
unser Politvokabular daherkommt: Der angerufene «Souve-
riny und der beschworene «Volkswilles sind Fiktionen einer
inexistenten Einheit, die im Absolutismus haften geblieben
sind. Das ist Rechtspopulisten entgegenzuhalten, wenn sie
sich auf «das» Volk berufen und dem einen ethnisch oder kul-
turell einheitlichen Begriff zugrunde legen. Das Volk kann
keinen einheitlichen Willen haben! «Le peuple n'existe pash
Ich wiederhole gerne meinen Standardsatz: Wer das Volk
ernst nimmt, nimmt es in seiner Vielfalt ernst. Der Vollstin-
digkeit halber ist anzufihren, dass es auch Minderheiten im
Volk gibt, wie etwa die Gelowesten in Frankreich, die sich mit
dem Slogan «Wir sind das Volk» anmassen, alle zu reprisentie-
ren. Wir stehen also vor einer doppelten Vereinnahmung: We-
der kiinnen Politiker behaupten, sie allein wiirden im Namen
des Volkes sprechen, noch ist es zu akzeptieren, wenn Minder-
heiten fiir sich das arichtige» Volk reklamieren,

B. Der Demos ist nicht sakrosankt

Wenn der Demos nichts Vorgegebenes, natiirlich Bestimmtes
ist, so ist er auch nicht sakrosankt. Dem deutschen Politikwis-
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senschaftler Jan-Werner Miiller ist deshalb zuzustimmen,
wenn er postuliert, dass Fragen der Zugehorigkeit und der
Definition des Demas immer wieder neu auszuhandeln sind.
Die schweizerische Verkniipfurg des Stimmrechls mit dem
Biirgerrecht mag diesen Evaluationsprozess erschweren, doch
nicht eriibrigen. Denn die Zusammensetzung des Stimmvol-
kes kann unter mehreren Gesichitswinkeln zum Legitimations-
problem werden. Ich greife aus der Fiille von Herausforderun-
gen drei heraus.

1. Ausldnderstimmrecht

Im Vordergrund steht der Aus/dnderaspekt: Staatsgebiet und
Staatsvolk klaffen angesichts der wachsenden Zahl fremder
Staatsangehdriger zunchmend auseinander. Immer mehr
Menschen sind einer Staatsgewalt unterworfen, (iber die sie
nicht mitbestimmen kénnen - eigentlich ein Widerspruch zur
fundamentalen demokratischen Idee, welche eine ldentilit
von Regierenden und Regierten anstrebt und gleiche Partizi-
pationschancen fiir alle postuliert. Ist die sog. Volksherrschaft
zu einer dnlidnderherrschafts (Adrian Vatter) geworden? Die
bedrangende und verdringte Frage lautet: Wie gross darf der
Bevdlkerungsanteil sein, der von den demokratischen Mitwir-
kungsrechten ausgeschlossen ist, bis die Demokratie ihre Le-
gitimation zu verlieren droht? Wege aus diesem Demokratie-
defizit fliihren entweder zur erleichterten Einbiirgerung oder
zu einer Auflésung der strikten Verkniipfung von Stimmrecht
und Biirgerrecht durch Erweiterung des Stimmvolkes, wie
Beispiele aus Kantonen und Gemeinden zeigen.

2. Nachhaltigkeits- und Generationengerechtigkeit

Volksentscheide spiegeln die Jeztgeneration wider, Ungebo-
rene und kiinftig Betroffene haben keine Stimme. Sie gehé-
ren nicht zum Demos. Dasselbe gilt fiir die Natur. Demokratie
ist — vor allem mit ihren relativ kurzen Amtsdauern von
(meistens) vier Jahren - kurzfristig und nicht nachhaltig an-
gelegt. Entschieden wird fiir heute, nur bedingt fiir morgen
oder gar libermorgen, was als Reprdsenlationsliicke qualifi-
ziert werden kann. Relevant erscheint das etwa in der Um-
welt- und Klimapolitik, der Alterspolitik und bei der Staats-
verschuldung. Es kommt hinzu, dass der Anteil alterer
Stimmberechtigter im Verhiltnis zu jlingeren zunimmt, was
schon Begehren nach einer haheren Stimmgewichtung der
Jiingeren geweckt hat. Beim britischen Brexit Giberstimmten
die Alten die Jungen: Die unter 34-Jihrigen lehnten den Bre-
xit mit iiber 60 Prozent ab, die (iber 65-)3hrigen stimmten
ihm mit 60 Prozent zu! Also stimmten digjenigen, die am
langsten vom Entscheid betroffen sein werden, eher Nein.

Wenn die Natur als Gemeingut aller Generationen aufgefasst
wird, stellt sich die wichtige Frage, wie den niichsten Genera-
tionen und der Natur «eine Stimmen verliehen werden kann.
Jedenfalls erhebt sich das Postulat, kiinftigen Generationen
(dem kiinftigen Demos) gleiche Freiheits- und Lebenschancen
so weit wie moglich offenzuhalten. Sind die heute Partizipie-
renden fihig und bereit, die Interessen Nachfolgender wahr-
zunehmen und in ihren Stimmentscheid einzubringen?

3. Partizipations- und Finanzierungsgerechtigkeit

Anders gelagert sind Fragen, welche nicht den Umfang des
Demos, sondern die Zusammensetzung der an Wahlen und
Abstimmungen Partizipierenden betreffen, also des aktiven
Stimmvolkes. Nach statistischen Untersuchungen beteiligen
sich tendenziell Junge weniger an der Politik als Alte, untere
Schichten seltener als Begiiterte. Man spricht in der Wissen-
schaft von einem «participation gap». Der Idee der Demokra-
tie entspricht aber, dass allen Biirgern und Biirgerinnen im
Resultat das gleiche Gewicht zukommt (Zdhlwert- und
Stimmgewichtsgleichheit). Dem widerspricht, wenn gewisse
Gruppen systematisch mehr Einfluss besitzen als andere.
Droht uns eine Gerontokratie?

INl. Keine Demokratie ohne Verfassungsstaat

Was bis vor Kurzem als Allgemeingut galt, scheint heute nicht
mehr Uberall im politischen Bewusstsein verankert zu sein.
Recht und Staat sind fiir eine Demokratie, die diesen Namen
verdient, konstituierend, wie auch die Demokratie Recht und
Staat legitimiert. Gemeinsame Klammer bildet der Verfas-
sungsstaat, der in der Rechtsstaatlichkeit gipfelt, ohne die
eine Demokratie nicht gedacht werden kann.

A. Keine Demokratie ohne Staat

Zuerst etwas Selbstverstindliches: Es gibt keine Demokratie
ohne Staat. Es ist zwar oft die Rede von Demokratie in gesel/-
schaftlichen und wirtschaftlichen Zusammenhdngen, um
damit Mitwirkungsrechte Betroffener zu legitimieren. Diese
mdgen je nach politischem Standort wiinschbar sein oder
nicht. Doch sie sind nicht zu begriinden, wenn Demokratie ein
bestimmtes politisches System kennzeichnen soll. Auch die
Vorstellung einer Aktiondrsdemokratie weckt falsche Vorstel-
lungen, denn Stimmbiirger und Stimmblirgerinnen sind keine
Aktionére; sie stimmen nach Kopfen ab und kénnen ihr
Stimmrecht nicht gewinnbringend verkaufen, Es gibt keine
der Volkssouverdnitit vergleichbare Aktionirssouverinitit.



190 siz/rs) 116 (2020) Nr. 6

Rhinow, Von den Saulen der Demokratie

Demokratie ist im nationaleq Verfassungsstaat verankert.
Angesichts der Internationalisierung der Politik dringt es
sich auf, supranationale Formen der Demokratie zu entwi-
ckeln. Doch kann dies nur als Ergsnzung, nicht als Alternative
zur Demokratie «zu Hauser gelingen. Ist die erprabte und er-
fahrene Demokratie im Nationalstaat nicht Voraussetzung zu
Formen und Verfahren der Volksbeteiligung auf hiherer
Ebene?

Oft bleibt auch verdunkelt, dass sich die Demokratie auf
den Umfang der Staatstdtigkeit erstreckt. Nur was der 6f-
fentlichen Hand obliegt, steht der Partizipation von Parla-
ment und Regierung und dem Stimmvolk offen. Wenn Aufga-
ben auf einer hoheren Ebene geldst werden (miissen), so
schrumpft auf der unteren nicht nur die Autonomie, sondern
auch die Demokratie - was ecinen Ausbau auf der héheren
Ebene legitimiert. Die foderalistische Zuordnung von &ffent-
licher Verantwortung korrelier- mit der Qualitit demokra-
tischer Beteiligung. Auch gilt: Wer Staatsverantwortung
zurlickddmmen und Aufgaben dem freien Wettbewerb iiber-
antworten will, begrenzt im gleichen Atemzug die Mitwir-
kungsrechte staatlicher Organe und des Volkes. Mutet es
nicht eigentiimlich an, wenn oolitische Krifte gleichzeitig
staatliche Regulierungen abbauen wollen und die direkte De-
mokratie hochjubeln? Man kann, zugespitzt formuliert, nicht
beides haben, den Minimalstaat und eine ausgebaute Demo-
kratie!

B. Keine Demokratie ausserhalb der Verfassung

Demokratie wird eingerichtet in der Verfassung, bei uns in der
Bundesverfassung. Daneben existiert kein Raum fiir ver-
pflichtende Prozeduren oder Entscheidungen. Konsultativab-
stimmungen ohne Rechtsgrundkage haftet etwas Schillerndes
an: Sie enthalten definitionsgemiss keine rechtlichen Ver-
pflichtungen fir die Behdrden, doch fiihlen sich diese «poli-
tischr in ihrer Entscheidungsfreiheit eingeengt. Man erinnert
sich an das berlihmte Wort des deutschen Staatsrechtlers Ge-
org Jellinek von der «normativen Kraft des Faktischenn. Letzt-
lich stellen «on oben» willkiirlich angeordnete Volksbefra-
gungen die Verfassungsordnung infrage.

Neuerdings werden aber in vielen europiischen Lindern
Ad-hoc-Abstimmungen durch cie Regierungen selbst durch-
gefiihrt, extra legem, wic es scheint. Beispiele sind etwa der
Brexit in Grossbritannien, die Unabhingigkeitsforderung in
Katalonien, die Abstimmung tiber die Fliichtlingspolitik in
Ungarn, die Abstimmung in den Niederlanden iiber die EU-
Assoziierung mit der Ukraine u.a.m. Diese gouvernemental
angeordneten Volksabstimmungen mit quasikonsultativem

Charakter dienen in aller Regel nicht der Erkundung einer
«olksbefindlichkeitr, sondern sind auf cine akklamatorische
Zustimmung zu der Regierungspolitik oder der Regierung
selbst ausgerichtet. Max Imboden nannte solche Volksbefra-
gungen Plebiszite, die der legitimierenden Bestitigung des
Herrschers dienen, wobei, wie etwa die Brexit-Abstimmung
gezeigt hat, das Gegenteil des Erhofften eintreten kann.
Rechtsstaatlich-demokratisch sind sie nicht.

C. Kein Volk iiber dem (Verfassungs-)Recht

Im Verfassungsstaat gibt es kein Volk liber dem Recht! Demo-
kratische Entscheide finden ihre Grenzen an Grundwerten der
Verfassung. Es war ein Grundanliegen unserer Verfassungsvi-
ter, die Macht im Interesse der Freiheit zu teilen, alle Macht,
auch diejenige des Volkes. Das schweizerische politische Sys-
tem zeichnet sich durch eine Haufung von Machtteilungen
und Machtbremsen aus, institutionell vor allem mit den Men-
schenrechten, dem ausgebauten Minderheitenschutz, dem
Foderalismus, dem Zweikammersystem und den Kollegiaire-
gierungen, politisch mit dem Vielparteiensystem und der
Konkordanz. Gewiss stellen sich bei Anderungen der Bundes-
verfassung oft heikle Probleme, da der verfassungsgebenden
Instanz, dem Parlament, dem Volk und den Stinden, inhalt-
lich bislang - abgesehen vom zwingenden Vélkerrecht - kaum
Schranken gezogen werden und sich die Bestimmung von
solchen rechtlich und politisch als schwierig erweist. Aber
man kann und darf nicht davon ausgehen, dass mit einer
punktuellen Verfassungsinderung die Grundwerte unseres
Gemeinwesens ausgehebelt werden. Es ist verfehlt zu meinen,
die lex posterior habe stets Vorrang, unabhingig von ihrer
Gewichtung im Verfassungsganzen. Oft ist nach bewihrter
Praxis cin Ergebnis im Sinne einer praktischen Konkordanz
verschiedener Verfassungsnormen anzustreben, Das iiberlie-
ferte Credo des weinheitlichen Verfassungsrechtsr widerspie-
gelt eine iiberholte Verfassungskultur und hat meines Erach-
tens im aktuellen grundwertegeprigten Verfassungsrecht
seine integrale Berechtigung verloren. Ich rdume aber ein,
dass diese Abwigungsfragen juristisch schwierig sein kénnen,
eigentlich einem Gericht anzuvertrauen wiiren und sich nicht
fuir politische Grabenkdmpfe eignen. Leider striubt sich die
Bundesversammlung hartnickig gegen die Einfiihrung einer
Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber Bundesgesetzen und
Initiativtexten. Immerhin ist eine Uberpriifung der Grund-
rechtskonformitat von Bundesgesetzen (nicht nur, aber) vor
allem im Rahmen des verfassungsrechtlichen Vorrangs der
ERMK praktisch anerkannt.
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D. Kein unbegrenztes Mehrheitsprinzip

Wie oben festgestellt, entscheidet an der Urne eine Minder-
heitsmehrheit lGber Vorlagen. Das Verhiltnis zwischen dem
Volk und der obsiegenden Mehrheit wird durch eine besondere
Reprisentation geprigt, indem die Stimmberechtigten das
Entscheidungsrecht dieser Minderheitsmehrheit hinnehmen
und das resultierende Ergebnis akzeptieren. Eher fraglich er-
scheint, ob dieser Reprisentationsvorgang auch im Verhiltnis
zur Gesamtbevdlkerung oder gar zu kiinftigen Generationen
angenommen werden kann. Eine elementare Frage lautet: Un-
ter welchen Voraussetzungen kinnen die Entscheide der Min-
derheitsmehrheit als legitim erachtet werden? Offensichtlich
kann nicht jedwede Mehrheitsentscheidung per se als ge-
rechtfertigt hingenommen werden. Im Folgenden sollen ein-
zelne Voraussetzungen erlduter- werden. Auf die allgemeinen
rechtsstaatlichen Schranken ist bereits hingewiesen worden.

1. Fairer und sachbezogener Meinungsbildungsprozess

Die Anerkennung dieses Reprisentationsvorgangs setzt vor-
aus, dass das Abstimmungsresultat Folge eines freien und of-
fenen Meinungsbildungsprozesses darstellt, in welchem alle
eine faire Chance hatten, sich auf der Basis einer verlisslichen
Informationslage einzubringen und nach dem Richtigen und
Angemessenen zu suchen. Sind diese Anforderungen heute
erfillt? Kann sich das Volk (als Ganzes) tiberhaupt bei um-
fangreichen und komplexen Sachfragen eine Meinung bil-
den? Die Frage war in der Schwziz lange tabu. Wer sie stellte,
stellte gleich auch das Fundament der Demokratie infrage.
Doch in letzter Zeit mehren sich die Stimmen, welche der di-
rekten Demokratie eine gewisse Skepsis entgegenbringen, in
der Wissenschaft wie in der Wirschaft. lhnen vorzuwerfen, es
seien halt Eliten, die sich vor dem Volk fiirchten, greift zu
kurz. Diagnostiziert wird vielmehr eine quantitative und qua-
litative Uberforderung des Stirmvolkes, so etwa vom Berner
Staatsrechtler Markus Miiller, der an einer deutschen Staats-
rechtslehrertagung 2012 aus seiner Skepsis gegeniiber der
schweizerischen Demokratiepraxis keinen Hehl machte. Auf
die Skepsis in anderen Demokratien gegeniiber Volksrechten
ist zuriickzukommen.

Zur behaupteten ﬂberforderung nur ein Hinweis: Als die
Volksrechte von 1874 bis 1921 eingefiihrt wurden, gab es
noch keine pranatale Implantazionsdiagnostik, keine zinsbe-
reinigte Gewinnsteuer, keine bilateralen, sektoriellen Vertrige
mit der EU, keine heiklen Vorrangfragen im Verhiltnis zu in-
ternationalem Recht. Oft lesen wir den polemischen Satz, na-
tiirlich als Vorwurf an eine wie immer definierte classe poli-
tique gerichtet, das Volk sei nicht diimmer als die Politiker.
Das hat einen wahren Kern, doch fiihrt die Aussage am Prob-

lem vorbei: Von Politikern erwarten wir, dass sie sich mehr
Zeit nehmen, um sich zu informieren und zu dokumentieren,
dass sie ihre Meinung im parlamentarischen und éffentlichen
Diskurs bilden und deswegen oft einen «Vorsprungn auf viele
Stimmberechtigten haben. Die Uberlegung geht dahin, ob das
Volk in der Lage ist und in die Lage versetzt wird, sich eine
sachhaltige Meinung zu bilden, gerade unter den modernen
Bedingungen einer medialen Offentlichkeit, die geprigt ist
von einer Okonomie der Aufmerksamkeit (Georg Franck) und
einem Zerfall in immer mehr Teiloffentlichkeiten (Internetfo-
ren und Echokammern, soziale Netzwerke mit digitalen Kom-
munikationstechniken), in denen neue Methoden der Manipu-
lation um sich greifen, die von einer allgemeinen Offentlichkeit
schwer zu durchschauen sind. Der Medienprofessor Stephan
Russ-Moh! warnt davor, dass Falschinformationen und Kon-
spirationstheorien zu einem Geschiftsmodell einer eigentli-
chen Desinformationsdkonomie werden kinnen, die fir die
Demokratie zerstorerische Folgen nach sich ziehen konnte.

2. Respektierung von Minderheiten

Legitim erscheinen Mehrheitsentscheide zudem nur unter der
weiteren Voraussetzung, dass in unserer responsiven Demo-
kratie Minderheitsmeinungen respektiert werden und die Dis-
kussion nach einer Abstimmung weitergehen kann und soll.
Es muss mdglich sein, auch nach einer Volksabstimmung
durch das «Momentanvolks neue Vorlagen oder Initiativen
vorzubereiten und dem Volk vorzulegen. Volksentscheide
sind - verfassungsrechtlich abgesichert - reversibel. Man
mag ber sog. Anstandsfristen streiten, doch rechtlich und
demokratiepolitisch soll das Volk Gelegenheit erhalten, noch-
mals neu zu entscheiden, etwa aufgrund verdnderter Verhilt-
nisse oder neuer Einsichten, erst recht bei einem knappen
Ausgang einer Abstimmung. Ja man muss sich fragen, ob es
nicht gravierende Entscheide gibt, die spater nicht oder kaum
umkehrbar sind und die deshalb eine zweite Volksbefragung
in zeitlicher Nihe zur ersten zwingend erheischen, Im Parla-
mentarismus kennen wir das Institut der doppelten Lesung
und im Zweikammersystem zudem das doppelte Zustim-
mungserfordernis. Wire es nicht geboten, bei Schicksalsab-
stimmungen (wie z.B. Uber einen Beitritt zur Europiischen
Union oder (iber die Abschaffung der Armee) eine doppelte
Abstimmung vorzusehen, jedenfalls dann, wenn der Ausgang
der ersten Abstimmung knapp erfolgte? Im Bund kennen wir
einen dhnlichen gestuften Prozess bei der Umsetzung von
Volksinitiativen durch die Gesetzgebung, doch gibt es hier
kein Riickkommen auf in der Bundesverfassung verankerte
Inhalte. Demokratie ist nicht blosser Zustand, sondern auch
Verfahren und Entwicklung!
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Auch die triviale Einsicht, dass sich nicht nur der einzelne
Mensch, sondern auch eine Mehrheit irren kann, bedingt die
Fortsetzung des Prozesses der Meinungsbildung. Wir wissen,
dass der Mensch seine Entscheidungen rational und irrational
fallt, von Trieben und Emotioren gesteuert wird, sich tdu-
schen kann und sich - vor allem - aufgrund einer ihm zur
Verfligung stehenden, begrenzten Informationslage ent-
scheidet. Sein Wissensstand stiitzt sich auf mediale Berichte,
Bilder und gezielt eingesetzte Metaphern ab, die, so muss
man leider feststellen, oft ideologisch zugeschnitten und de-
magogisch verfremdet sind. Dies gilt vor allem fiir unsere Be-
ziehungen zum Ausland. Menschen unterliegen einem confir-
mation bias, wenn sic kognitive Dissonanz scheuen und sich
vorwiegend oder gar ausschliesslich an Argumenten orientie-
ren, die ihre gegenwiirtigen Meinungen bestétigen, oder fol-
gen einem unconcious bias, wenn sie sich unbewusst inner-
halb von Vorurteilen bewegen,

3. Folgen von knappen Ergebnissen

Diskussionswiirdig erscheinen vseiters die Folgen von Volks-
abstimmungen mit einem dusserst knappen Ergebnis. Die sog.
Masseneinwanderungsinitiative ist mit einer Volksmehrheit
von 50,3 Prozent angenommen worden. Wie geht die Demo-
kratie mit starken Minderheiten um? Ist bei der Umsetzung
darauf Riicksicht zu nehmen? Sollen in solchen Fillen Ab-
stimmungen wiederholt werden? Selbstverstindlich gilt der
beschlossene Verfassungstext in rechtlicher Hinsicht, doch
sollte den Bedenken und Anliegen einer grossen Minderheit
nicht bei der Verfassungskonkretisierung Rechnung getragen
werden? Die Gefahr einer Tyrannei der Mehrheit kann ge-
bannt werden, wenn verfassungsrechtliche Sicherungen vor-
handen sind und wenn eine gefestigte demokratischer Kultur
immer wieder Verstdndnis fiir Minderheiten und gegeniiber
Teilen des Volkes aufbringt, die in Abstimmungen unterlegen
sind. Sollen Fragen nach dem Erfordernis qualifizierter Volks-
mehrheiten oder nach einer minimalen Abstimmungsbeteili-
gung bei schwerwiegenden Themen wiederbelebt werden?

E. Brexit und Katalonien als abschreckende Beispiele

Die sog. Volksabstimmungen in Grossbritannien und in Kata-
lonien modgen die Fundierung der Demokratie in der Verfas-
sungsstaatlichkeit beleuchten:

Die Brexit-Abstimmung in Grossbritannien: Mit einer
knappen Mehrheit von 51,9 Prozent der Stimmenden hat das
Volk am 23. Juni 2016 fiir einen Austritt aus der EU gestimmt.
Nun heisst es (fast) unisono, der Entscheid miisse (endlich)
vollzogen werden, Dieser Vorgang ist aus kontinentaleuropi-

ischer Sicht rechtsstaatlich und demokratisch unhaltbar. Ers-
tens handelte es sich um eine Konsultativabstimmung; recht-
lich bindende Sachentscheidungen kennt Grossbritannien mit
seiner Parlamentssouverdnitit nicht. Entsprechend hat das
britische Volk praktisch keine Erfahrung mit Volksentschei-
dungen; vor 2016 gab es bloss deren zwei (1975 und 2011).
Zweitens wussten im Vorfeld der Abstimmung weder Parla-
ment noch Volk, woriiber sie wirklich abzustimmen hatten,
Denn es lag keine Vorlage vor, die einen Austritt ndher be-
griindet und in seinen Konsequenzen dargestellt hitte - das
Volk hat weitgehend ins Blaue hinaus einen Brexit beschlos~
sen. Und es gab folglich auch keinen vorgingigen politischen
Prozess in Regierung und Parlament, in welchem um eine
mehrheitsfihige Vorlage gerungen wurde. Viertens erfolgte
die Meinungsbildung unter dem Einfluss gravierend falscher
und irrefiihrender Informationen, wie der Behauptung von
Boris Johnson, Grossbritannien kdnnte ohne EU jede Woche
350 Millionen Pfund sparen. Fiinftens mischen sich bei be-
hordlich angeordneten, seltenen Plebisziten erfahrungsge-
mass Unmutsbezeugungen gegeniiber «denen da obeny, ge-
gen Regierung und Parlament, mit den sachgeprigten
Argumenten. War das Ja zum Brexit ein klares Votum «to
leaven oder (zumindest auch) ein Votum gegen London? Un-
verstandlich erscheint aus schweizerischer Warte, dass eine
erneute Volksabstimmung Uiber einen ausgehandelten Ver-
trag grossmehrheitlich mit dem Argument abgelehnt wird,
nun stehe das Parlament in der Verantwortung, es diirfe diese
nicht auf das Volk «abschiebenn.

Die Unabhingigkeitsabstimmung in Katalonien 2016:
Auch hier handelt es sich um eine Abstimmung ohne Verfas-
sungsgrundlage, die von oben angeordnet wurde. Der Minis-
Lerprésident von Katalonien erkldrte unverfroren, die Demo-
kratie stehe liber der Verfassung. Ahnlich dusserte sich der
frithere Chefredaktor der «Basler Zeitungs am 8. Oktober
2017, der geschrieben hat, die Biirger Kataloniens hitten
nichts Biseres getan, «als von ihren demokratischen Rechten
Gebrauch zu machenn. Woher diese Rechte gekommen sind,
bleibt schleierhaft. In Grossbritannien wie in Katalonien ha-
ben librigens weniger als 50 Prozent der Stimmberechtigten
teilgenommen.

F.  Volksinitiativen als rechtsstaatliche Heraus-
forderung.
1. Konformitit mit Verfassungs- und Volkerrecht

Der gegenwértige Initiativenbetrieb auf Bundesebene er-
weckt mehrere Bedenken. Sie kreisen in erster Linie um die
hinkende oder gar fehlende Uberpriifung von Initiativen auf
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ihre Konformitat mit den Grundwerten der Verfassung selbst
und dem V8lkerrecht, das Teil unserer Rechtsordnung bildet.
Seit der Rheinau-Initiative von 1954 tun sich Bundesrat und
Bundesversammlung schwer damit, Volksinitiativen, die ge-
gen internationales Recht verstossen, flir ungiiltig zu erklé-
ren. So wurden in letzter Zeit mehrere Initiativen, die klar
oder doch vermutlich Vélkerrecht verletzten, Volk und
Stdnden unterbreitet: so die Alpeninitiative 1994, die Ver-
wahrungsinitiative 2004, die Minareltinitiative 2009, die
Ausschaffungsinitiative 2010 und die Masseneinwanderungs-
initiative 2014,

2. Eine kurze Phdnomenologie problematischer
Initiativen

Hinzu kommen Volksinitiativen, die unterschiedliche rechts-
staatliche Probleme aufwerfen. Ausufernde, schlecht formu-
lierte und in ihren Konsequenzen unbedachte oder bewusst
widerspriichliche Volksinitiativen sind nicht voll umsetzbar,
was regelmdssig den politisch instrumentalisierten Vorwurf
der Verfassungswidrigkeit nach sich zieht, wie etwa bei der
Masseneinwanderungsinitiative. Oft werden die Folgen in Be-
zug auf geltendes internationales Vertragsrecht offengelas-
sen. Damit sollen Bundesrat urd Bundesversammlung in ei-
nen unldsbaren Zielkonflikt gebracht werden, was zu einem
Vertrauensverlust und zu Glaubwiirdigkeitsproblemen fiihren
kann. Die Problematik bedarf angesichts der zunehmenden
internationalen Verflechtung einer Klirung. Eine Lésung
konnte darin bestehen, dass be volkerrechtwidrigen Initiati-
ven Art. 139 der Bundesverfassung mit einer neuen Regelung
ergdnzt wird. Danach sollen solche Initiativen nur unter Vor-
behalt des Vélkerrechts umgesetzt werden, ausser sie fordern
explizit die Kiindigung der entsprechenden Vertrige.
Volksinitiativen weisen auch zunehmend irrefiihrende Titel
auf, die weniger auf den Inhalt des Textes verweisen als Mar-
ketinggesetzen folgen (wie bei der Selbstbestimmungsinitia-
tive). Bei der Durchsetzungsinit ative ging es um den Vollzug
einer angenommenen Volksinitiative; der Umsetzungsauftrag
des Gesetzgebers sollte usurpiert und die Rechtsanwendung
im Einzelfall bereits auf Verfassungsstufe pauschal, ohne
Riicksicht auf individuelle Schicksale und konkret vorwerfba-
res Verschulden, vorweggenommen und somit die Gewalten-
teilung unterwandert werden. Dies trifft ebenso fiir Volksin-
itiativen (wie die Zweitwohnungsinitiative) zu, welche den
Bundesrat erméchtigen, bis zum Erlass der umsetzenden Ge-
setze die Materie durch blosse Verordnung zu regeln - womit
praktisch die spitere Geselzgebung vorgespurt wird. Schliess-
lich wurde sogar eine Volksinitiztive mit dem Ziel eingereicht,
kiinftige Gesetzesinderungen zu verhindern (so die Bankge-

heimnisinitiative). Wie sagte doch Kar! Spiro, friiherer Privat-
rechtslehrer in Basel: «Damit wird die Rechtsordnung zwar
bunter, aber nicht reicher.»

3. Spiefball der polarisierten Politik

Volksinitiativen sind zum Spielball in einer polarisierten Poli-
tiklandschaft geworden. Das ist zwar keine neue Erscheinung,
blicken wir in die Jahrzehnte vor dem Zweiten Weltkrieg,
doch neu sind die Komplexitdt und die Internationalitit der
thematisierten Problemstellungen mit den resultierenden
Schwierigkeiten ihrer Einordnung in geltendes Recht. Und
neu scheint mir gauch der Umstand, dass Volk und Stande zu-
weilen unklaren, in ihren Auswirkungen offenen Initiativtex-
ten zustimmen, um Zeichen zu setzen oder Unbehagen zum
Ausdruck zu bringen, Initiativen werden zum Sinnbild eindi-
mensionaler politischer Programmatik, ihr Text wird weniger
gelesen als nach ihrer Stossrichtung beurteilt. Dass Initiativ-
texte zu Verfassungsidnderungen fiihren, zu rechtlich ver-
bindlichen Normen auf oberster Stufe, wird zunehmend ver-
kannt. Und von ecinem Teil der politischen Krifte bewusst
negiert.

4. Verkiirztes Rechtsetzungsverfahren

Es zeigt sich zudem heute mit aller Deutlichkeit eine der for-
mulierten Volksinitiative inhdrente Problematik: [hr Text wird
«privats erarbeitet - wobei «Erarbeitung» einen Euphemismus
darstellen diirfte. Privat heisst, dass eine politische Gruppie-
rung — in den Worten Fritz Fleiners - einen «Antrag aus dem
Volk an das Volk» richtet. Die Initianten, Komitee wie Unter-
zeichnende, sind nicht «das» Volk, sondern eine kleine an-
tragsstellende Minderheit. Das geht in der Terminologie des
«olksrechtes» zuweilen vergessen. Diese Minderheit verfolgt
mit der Initiative ein politisches Ziel, keine bewusste Rechts-
gestaltung. Deshalb werden die Einbettung des Textes in das
geltende Verfassungsrecht oder die anschliessenden Umset-
zungsprobleme kaum bedacht, sei es aus mangelndem Sach-
verstand oder aus politischem Kalkiil. Der Unterschied zur
normalen Verfassungsrechtsetzung ist offenkundig und ko-
lossal: Volksinitiativen umgehen das demokratisch legiti-
mierte Rechtsetzungsverfahren mit seinen verschiedenen
Verfahrensetappen, von der Projektausarbeitung durch die
Verwaltung Uber das Vernehmlassungsverfahren, die Vorlage
des Bundesrates und die parlamentarische Behandlung im
Zweikammersystem. Volksinitiativen weichen diesen Lernpro-
zessen aus. Unterschiedliche Interessen werden nicht ausge-
handelt, Kompromisse nicht gesucht. Textsorgfalt und Feinar-
beit sind nicht ihr Kennzeichen. Hier erfihrt die binire Natur
von Volksabstimmungen eine besondere Tragweite, denn der
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Gegenstand der Abstimmung ist nicht eine austarierte Kom-
promissidsung des Parlamentes. Man mag einwenden, dass
dies immer so war. Das stimmt und stimmt doch nicht. Denn
im hochkomplexen Politikgeflige und angesichts oft unsorg-
faltig redigierter Initiativtexte gewinnt diese Verklirzung des
Prozesses der Rechtsetzung an Gewicht. Darunter leiden vor
allem der Respekt vor der Verfassung und die Politik, die es
solchen Initiativen letztlich nie arecht machen» kann und so-
mit das Vertrauen in die demokratischen Behorden zu unter-
graben droht. Erwdchst daraus nicht eine Verantwortung des
Parlamentes, mit einem Gegenvorschlag das Anliegen der In-
itianten aufzunehmen und in eine rechtsstaatlich befriedi-
gende Form zu giessen?

IV. Keine Demokratie ohne Reprasentation

A. Parlament und Regierung als unverzichtbarer Kern
der Demokratie

1. Das Volk herrscht nicht

In der Schweiz ist der Glaube fest verankert, unsere Volks-
rechte gehdrten zur selbstverstindlichen Identitit der
Schweiz. Vergessen geht dabei erstens, dass der Ursprung der
helvetischen direkten Demokratie bei den Volksversammlun-
gen lag, wo das Volk zur Beratung und Entscheidung versam-
melt war. Max Imbodens Vorstellung der «konsiliaren Demo-
kratie» lehnte sich an diese Vorstellung Rousseaus an.
Zweitens wurde die Schweiz Mitte des 19. Jahrhunderts als
reprasentative Demokratie gegriindet; abgesehen von der In-
itiative auf Totalrevision der Bundesverfassung wurden die
Volksrechte erst spéter eingefChrt. Dies macht es zuweilen
schwierig, vorurteilslos und kritisch die Realitit unserer di-
rektdemokratischen Einrichtungen zu erfassen. Wir wissen
ldngst, dass das Volk in der «Volksherrschafty nicht im eigent-
lichen Sinne herrscht, nicht her-schen kann. Wie die vorheri-
gen Ausfiihrungen zu belegen suchen, ist das Volk auf ver-
antwortliche Organe angewiesen, welche Entscheidungen
vorbereiten und auch fallen. Im Sinne der Volkssouverinitit
ist alle Staatsgewalt auf das Volk bezogen, was nicht mehr
und nicht weniger zum Ausdrick bringen soll, als dass es
keine anderen Michte gibt und geben darf, welche die Herr-
schaftsausiibung legitimieren, und dass alle Staalsorgane
dem Volk und nur dem Volk, aser auch dem Volk kiinftiger
Generationen gegenliber verantwortlich sind. Die Ausgestal-
tung der Volksrechte als Menschenwerk widerspiegelt das
Ringen um eine optimale Verteilung der politischen Verant-
wortlichkeiten zwischen Volk und Volksvertretung. Einerseits

sollen dem Volk die grundlegenden politischen Entscheidun-
gen zustehen und anderseits sachrichtige wie rechtzeitige
Entscheidungen im Interesse von Freiheit und Wohlstand er-
moglicht werden. Dieses Ringen ist nie abgeschlossen; die
Reform der Volksrechte kann einem demokratischen Gebot
entsprechen. Die responsive Demokratie bedarf parlamentari-
scher Vorlagen, liber die es «bindr», mit Ja oder Nein, abzu-
stimmen gilt. Problemldsungen in unserer hochkomplexen
Gesellschaft und in einer mit dem Ausland vernetzten Gesell-
schaft und Wirtschaft bedlrfen aber in aller Regel differen-
zierler, austarierter, zusammengefligter Regelungen. Das Ja
oder Nein an der Urne stellt oft eine individuelle Entschei-
dung mit Vorbehalten und Einschrinkungen dar, man kénnte
auch sagen: eine Stimmabgabe im Saldoverfahren. Rund 90
Prozent der in Bern anfallenden politischen Entscheide sind
solche des Parlamentes, nicht des Volkes. Und somit auch
nicht einer Volksmehrheit. Auch parlamentarische Entscheide
und Regierungsentscheide sind demokratische Entscheide,
sofern und soweit sie sich verfahrensmissig und inhaltlich
auf Verfassung und Gesetz abstitzen. Fazit: Auch die Demo-
kratie schweizerischer Prigung wird nicht bloss durch einige
reprasentative Elemente erginzt; Reprisentation ist zwin-
gend der Grundstock auch unserer Demokratie, mit vom Volk
gewdhlten Organen und Volksvertretern und einer Ordnung
geteilter und kooperierender Gewalten.

2. Skepsis gegeniiber Volksrechten

Der unmittelbaren Beteiligung des Volkes wurde in der Ge-
schichte der Demokratie seit jeher Skepsis bis Ablehnung zu-
teil, nicht nur aus Griinden der Machterhaltung einer Elite,
sondern auch aus Sorge um das Wohl des Gemeinwesens und
seiner Biirger. Alexis de Tocquevilles Warnung vor einer még-
lichen Tyrannei des Volkes hat ihre Berechtigung nicht verlo-
ren. James Madison, der spétere Prasident der USA, fiihrte in
den Federalist Papers (Nr. 63) zur direkten Demokratie aus: «In
kritischen Augenblicken wird sich die Intervention eines ge-
missigten und angesehenen Gremiums (hier: des Senates) als
segensreich erweisen, um den Weg in die Irre sowie den
Schlag, den das Volk gegen sich selbst fithren will, so lange
aufzuschieben, bis Vernunft und Wahrheit wieder Herr ge-
worden sind.» Direkte Demokratie bedeutet keine Selbstver-
standlichkeit, sondern scheint von Faktoren abzuhingen wie
Geschichte, friedlichen Verhiltnissen, Grosse eines Landes,
einer «religion civilen, einer Kultur des Massvollen und des
Kompromisses, einem positiven Verhiltnis zum Staat als «ei-
genemn Staat («Wir sind der Staats) und wohl auch von einem
minimalen Wohlstand.
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3. Eigentliche Demokratie?

Hierzulande wird angenommen, die direkte Demokratie sei
die eigentliche, ja die beste Demokratie. Oft schwingt das Ur-
teil mit, alle anderen Formen se en im Grunde genommen gar
keine echten Demokratien. Mit der Fixierung auf die direkte
Demokratie wird zuweilen bewusst oder unbewusst die ide-
elle, historische und internationale Entwickiung der demo-
kratischen Staatsform ausgeblendet. Die schweizerische De-
mokratie mit ihren Sachentsch2idungsrechten des Volkes ist
weltweit betrachtet eine Sonderform, die als fiir die Schweiz
beste gelten mag. Aber auch bei uns gilt: Ohne Parlament
keine Demokratie! Das passt irgendwie nicht ins Bild, wie es
bei uns oft gepflegt wird und wie es sich Rousseau vorgestellt
hat: jenes der kleinen Biirgerversammiung, in der beraten und
abgestimmt wird. Als der deutsche Rechtsphilosoph und
Staatsrechtslehrer Ernst-Wolfgang Bdéckenforde einen Auf-
satz in der Festschrift fiir Kurt Eichenberger zum 60. Geburts-
tag mit dem Titel «Mittelbare/reprisentative Demokratie als
eigentliche Form der Demokratier versah, brandete ihm heller
Protest entgegen. Das komme doch einer volligen Verken-
nung der Urform der Demokratiz, der schweizerischen, gleich!
Doch ging es Backenférde, der als Freund Kurt Eichenbergers
das schweizerische politische System gut kannte, um nichts
anderes als um die Betonung der Unverzichtbarkeit reprisen-
tativer Strukturen in jeder Demokratie, wie er mir gegeniiber
spater glaubhaft versicherte.

4. Essenzielle Forderungen

Welche Schliisse sind aus der Unausweichlichkeit reprisenta-
tiver Strukturen zu ziehen? Erstens miissen Funktionen, Leis-
tungsvorteile wie erfahrene Nachteile von reprisentativen
wie direktdemokratischen Elementen vorurteilsfrei, sachkun-
dig und - zumindest auch - emotionslos diskutiert werden
kénnen. Das ist heute in der Schweiz nicht immer gewihrleis-
tet. Wer es wagt, tiber Reformen der Volksrechte schon nur
offentlich nachzudenken, muss den Vorwurf der Demokra-
tiefeindlichkeit gewirtigen. Aber: Wenn etwas undemokra-
tisch ist, dann ein Denk- und Radeverbot. Und, was im aktu-
ellen Glorifizierungsstrudel um die Volksrechte oft vergessen
wird: Diese sind Menschenwerk, keine sakralen Institutionen,
eingerichtet aufgrund historischer Erfahrungen und nach
jahrzehntelangem Ringen um die optimale Verteilung der
Verantwortlichkeiten zwischen Volk und Volksvertretung.
Zweitens leitet sich aus der Eedeutung von Parlament und
Regierung als Kern einer substanziellen Demokratie unmittel-
bar das Gebot ab, zu den Institutionen Sorge zu tragen. Es
schadet der Demakratie, wer sich anmasst, das Parlament als
Schwatzbude zu disqualifizieren, wie es in der Nazizeit vom

hitlertreuen Staatsrechtler Carl Schmitt und seinem Gefolge
gepflegt wurde — was einen Politiker aus Herrliberg nicht daran
hinderte, dasselbe zu tun. Wer zudem den Bundesrat des Lan-
desverrates bezichtigt oder die Autoritdt der Richter mit dem
Attribut der volksfernen Eliten zu untergraben sucht, schiirt
eine antireprisentative Stimmung und nagt am Vertrauen in
unsere Verfassungsinstitutionen. Lassen sich in den Strdmun-
gen des gegenwdrtigen Populismus nicht Tendenzen erken-
nen, die auf eine Zerstérung demokratischer Institutionen
ausgerichtet sind? Ist es nicht zu bedauern, dass der Reform
unserer Institutionen bedeutend weniger Aufmerksamkeit
zuteil wird als den unmittelbaren Sachentscheidungsrechten?
Staatsleitungsreformen scheitern regelmissig, die Zusam-
mensetzung des Stinderates sowie die Struktur des Bundes-
gerichtes sind tabu, um nur drei Beispiele zu nennen.

B. Die vergessene Output-Dimension

Demokratie hat sowohl eine Input- als auch eine Output-Di-
mension: Wir erwarten nicht nur eine mdéglichst breit abge-
stiitzte Volksbeteiligung bei der Entscheidfassung, sondern
auch Ergebnisse, welche dem Volk bestmdglich dienen, vor
allem die Freiheit schiitzen, den Wohlstand férdern und aktu-
elle Herausforderungen und Probleme meistern. Zwischen
Input- und Output-Dimension tut sich ein Spannungsfeld
auf, das bis zur Krise anwachsen kann. Denn das «responsible
governments ist eingebettet in Systemzwéngen, die ciner di-
rekten Umsetzung von Volksentscheiden oft im Wege stehen.
Zu denken ist etwa an die Internationalitit von Aufgaben, die
Komplexitdt der Rechtsordnung, die mehrfache Teilung der
Gewalten, intra- und interorganisch, bundesstaatlich, im
Zweikammersystem, in den Kollegialbehdrden. Besonders il-
lustrativ erweist sich die Umsetzungsproblematik bei Volksin-
itiativen. Die Legitimitdt einer Demokratie droht zu schwin-
den, wenn die Ergebnisse der Politik im Volk nicht mehr
akzeptiert werden. Auch scheinen mir die Hoffnungen in an-
deren Demokratien eher fragil zu sein, durch mehr Biirgerpar-
tizipation automatisch auch mehr Akzeptanz der Politiker-
gebnisse zu erreichen.

C. Reprisentation in der Krise?

Nicht zuletzt wegen dieser Spannung zwischen Input- und
QOutput-Dimension wird heute in den westlichen Demokra-
tien, vor allem in Deutschland, eine Reprisentationskrise
festgestellt, die durch die Erfolge rechtspopulistischer Bewe-
gungen oder durch die Schwierigkeit, ein mehrfach gespalte-
nes Volk abzubilden und zu reprisentieren, alimentiert wird.
Diese Entwicklung stellt eine grosse Herausforderung dar fiir
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viele D2amokratien, wie die miinsamen Regierungsbildungen
in Deutschland gezeigt haben und wie sie auch in ltalien zu
beobachten ist. Denn eine mehrheitsfihige Regierung ist ent-
weder auf ein mehrheitsfihiges Volk oder auf kooperations-
willige Parteien angewiesen. Dcch Kritik an der repréisentati-
ven Demokratie ist so alt wie die Demokratie selbst. Schon
Roussegu war der Meinung, Scuverinitit kdnne nicht dele-
giert werden, der Gemeinwille gehdre zur Gemeinschaft und
sei nicht libertragbar. Die Parlamentarismuskritik steht seit
jeher iran Banne der auf Edmund Burke und John Stuart Mill
zurtickgehenden Unterscheidung der Partamentsmitglieder
als Delegate oder als Trustee, als Sprachrohr des Volkes (wie
ein Verzreter im Rechtssinne) oder als Treuhiinder, der Anlie-
gen aus dem Volk aufnimmt, sich eine eigene Meinung bildet
und diese vertritt. Populisten urd sog. Wutblrger beklagen in
Anlehnung an das Bild des delegate, dass sie vom Parlament
nicht richtig vertreten wiirden, und pflegen das Zerrbild eines
korrumpierten Parlamentarismus. Hinter dieser Vorstellung
steht letztlich das Idealbild eines Parlamentes, das es nie gab,
und eire Sehnsucht nach dem Unpolitischen, denn Meinun-
gen werden in der Demokratie immer erst gebildet, responsiv
im Austausch zwischen Parlament, Regierung und aktiver Zi-
vilgeselischaft. Vieles spricht dafir, dass hinter der Parlamen-
tarismuskritik letztlich der Drang nach autoritdrer Fiihrung
steckt. n einer Gesellschaft mit schwindenden Parteibindun-
gen und postnationaler Mehrfazhidentitit droht das genera-
lisierte Vertrauen, auf das demokratisch gewihlte Behdrden
und Parteien als konstituierende Elemente einer jeden Demo-
kratie dringend angewiesen sind, in generalisiertes Miss-
trauen umzuschlagen. Vertrauen ist aber eine der zentralen
Voraussetzungen der Demokratie, ein notwendiges Sozialka-
pital, das in der politischen P-axis immer wieder erneuert
werden muss, das aber auch verspielt werden kann. System-
vertrauzn ist der Kitt zwischen Konsens und Konflikt, zwi-
schen Akzeptanz und Ablehnung, zwischen Regierung und
Opposition, sei diese systeminhdrent wie in den parlamenta-
rischen Demokratien oder okkasionell wie in der Schweiz.
Vertrauen basiert einerseits auf fairen Wahlen und anderen
politiscien und zivilgesellschaftlichen Beteiligungsformen als
Input. Anderseits stiitzt es sich zuf einen - immer wieder her-
zustellenden - Grundkonsens zls Voraussetzung fiir die Ak-
zeptanz des Qutputs.

V. Schlusshemerkungen

Demokratie ist eingebunden in (Verfassungs-)Recht und
Staat. Wenn die Stirke eines Volkes sich misst am Wohl der
Schwachen, wie es die Bundesverfassung verkiindet, so misst
sich eine Demokratie am Respekt gegeniiber Minderheiten.
Der Demos ist nicht vor-, sondern aufgegeben. Die schweize-
rische Demokratie basiert auf einer doppelten, gestuften Re-
prisentation: Die jeweilige Abstimmungsmehrheit als Min-
derheit des Volkes gilt als Volksmehrheit, die reprisentativen
Organe gelten als «Vertretungn des (ganzen) Volkes. Trotz der
grossen Bedeutung der Volksrechte sind die reprdsentativen
Institutionen und die unabhéngige Justiz fiir eine Demokratie
existenziell; sie gilt es zu pflegen und an verdnderte Um-
stdnde anzupassen. Die Siulen der Demokratie miissen lau-
fend in Erinnerung gerufen, geschiitzt und weiterentwickelt
werden. Demokratie ist ein Prozess.
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