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Vorwort

Mit dem Jahrbuch fiir direkte Demokratie 2017 liegt nunmehr der siebte
Band vor. Die Konzeption des Jahrbuchs bleibt unveriandert.

Den Auftakt bei den Abhandlungen macht ein Beitrag von Suzann-Viola
Renninger, in dem — ausgehend vom Anlassfall einer kantonalen Volksini-
tiative — die ,, Tiroffnerfunktion® von schweizerischen Volksinitiativen auf-
gezeigt wird. Daniel Toda Castdn analysiert in seinem Beitrag das katala-
nische Selbstbestimmungsreferendum sowie alternative Moglichkeiten fiir
eine den Anforderungen des spanischen Verfassungsgerichts geniigende
Durchfiihrung einer Volksbefragung. Im Beitrag von Yanina Welp/Nadja
Braun Binder wird die Entwicklung direktdemokratischer Verfahren in La-
teinamerika untersucht und Fabian Reidinger/Hannes Wezel befassen sich
mit der Frage, inwiefern Biirgerbeteiligung und Zufallsprinzip direktdemo-
kratische Verfahren ergénzen konnen. Die Dokumentation umfasst Daten
zu Volksbegehren und Volksentscheiden auf Linderebene in Deutschland
von 2015 bis 2017. Denselben Zeitraum deckt auch der Landesbericht zur
Schweiz von Axel Tschentscher/Andreas Gutmann/Lars Ruchti ab. Mit dem
Landesbericht zu Osterreich von Klaus Poier wird der Grundstein fiir eine
regelméBige Berichterstattung iiber die Entwicklungen in diesem Land ge-
legt. Eine regelméfige Landesberichterstattung zu Deutschland iibernimmt
Arne Pautsch. Er eroffnet diese mit einem Beitrag zum Volksentscheid
,Berlin braucht Tegel” vom 24. September 2017 in Berlin.

Dagegen gilt es, Verdnderungen im Herausgeberkreis anzuzeigen. Otmar
Jung, eine der tragenden Stiitzen des Jahrbuchs seit dessen Start, ist aus dem
Kreis der Herausgeberschaft ausgeschieden, da er sich verstarkt anderen
Forschungsgebieten widmen will. Zudem kann Hans-Joachim Lauth auf-
grund vielfiltiger Inanspruchnahme leider nicht mehr mitwirken. Wir dan-
ken beiden sehr herzlich fiir ihre wertvolle langjéhrige Unterstlitzung bei
der Herausgabe des Jahrbuchs. Neu zum Herausgeberkreis gestoBen sind
Nadja Braun Binder von der Universitét Ziirich (Schweiz) und Klaus Poier
von der Karl-Franzens-Universitit Graz (Osterreich). Ferner informieren
wir liber den Wechsel in der Schriftleitung. Neu {ibernimmt diese Aufgabe
Nadja Braun Binder. Wir danken Fabian Wittreck, dem bisherigen Schrift-
leiter, fiir seinen unermiidlichen Einsatz.
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Die Herausgeber danken dem Vorstand von Mehr Demokratie e.V. sowie
dem Nomos Verlag fiir ihre stete Unterstiitzung. Besondere Erwdhnung ver-
dient Herr Frank Rehmet, wissenschaftlicher Mitarbeiter bei Mehr Demo-
kratie e.V., der stets ziigig und duBlerst gewissenhaft das Layout erstellt und
die formalen Aspekte des Jahrbuchs betreut hat. Zu danken haben wir ferner
Frau Barbara Schaub, Hilfsassistentin an der Universitit Ziirich, fiir die Un-
terstiitzung der Schriftleitung, insbesondere bei der formalen Fertigstellung
des Bandes 2017.

Die Herausgeber
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Der Fuss in der Thr.
Das Schweizerische Initiativrecht als Instrument fiir
globale Anliegen

. . 1
Suzann-Viola Renninger

Abstract

Menschenrechte gelten seit 1948 als ein weltweit giiltiges Ideal, an dem
sich grundlegende Forderungen nach Gerechtigkeit und einem Leben in
Wiirde ausrichten. Fiir Tiere gibt es bisher nichts Vergleichbares. Ein Defi-
zit, so die Kritik des schweizerischen Think Tanks Sentience Politics.

2017 reichte er in Basel-Stadt eine Initiative ein, die fiir alle nicht-
menschlichen Primaten auf kantonaler Verfassungsebene Grundrechte for-
dert: Das Grundrecht auf Freiheit und das Grundrecht auf geistige und kor-
perliche Unversehrtheit. Zwar wurde die Initiative im Januar 2018 vom
kantonalen Parlament fiir rechtlich unzuléssig erklért, doch damit eriibrigen
sich nicht die Fragen. Warum wurde die Initiative gerade in einem schwei-
zerischen Kanton eingereicht? Wer steht dahinter? Was wird damit be-
zweckt? Denn flir das Wohl nichtmenschlicher Primaten in Basel-Stadt
wire auch bei einer Annahme der Initiative durch die Stimmberechtigten
kaum etwas gewonnen gewesen. Dies kann also nicht das Anliegen sein.
Stattdessen miissen weiterreichende strategische Uberlegungen im Spiel
sein. Als klassische Fuss-in-der Tiir-Technik soll die Initiative dazu dienen,
weltweit auf gesetzlicher Basis eine vegane Erndhrung aller Menschen zu
verankern.

Die Initiative ist somit ein Beispiel, wie das Initiativrecht der Schweiz
fiir globale Anliegen eingespannt werden kann, in dem es die Funktion ei-
nes Tiiroffners erhélt.

1 Eine erste Version dieses Aufsatzes mit Schwerpunkt auf der Tierethik findet sich
unter https://bit.ly/2Jr2DHj (Zugriff 31.10.2018). Ich danke Nadja Braun Binder,
Thorsten Buch, Marcus Clauss und Pius Kniisel fiir ihre Kommentare.
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A. Von Primatenrechten zum Veganismus

Auf den ersten Blick geht es in der Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten®
um Leben und Wohlergehen nichtmenschlicher Primaten im Kanton Basel-
Stadt. Doch eine genauere Betrachtung macht deutlich, dass weit mehr da-
hintersteht: Die Vision eines weltweit gesetzlich verankerten Veganismus.

Ventil, Schwungrad, Katalysator, Mobilisierung. Das sind vier disku-
tierte Funktionen des schweizerischen Initiativrechts. In diesem Text werde
ich eine weitere einfithren: Die Tir6ffnerfunktion. Die Initiative ,,Grund-
rechtefiir Primaten® dient als aktuelles Beispiel. Um das Pro und Kontra
einer veganen Lebensweise geht es im Folgenden hingegen nicht.

1. Die Ausgangslage

Am 22. Juni 2016 wurde im Kantonsblatt des Kantons Basel-Stadt unter
dem Titel ,,Grundrechte fiir Primaten* folgender Initiativtext veréffentlicht:
»Gestiitzt auf' § 47 der Verfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23. Mdrz 2005 und
auf das Gesetz betreffend Initiative und Referendum vom 16. Januar 1991 (IRG),

reichen die unterzeichnenden Stimmberechtigten des Kantons Basel-Stadt folgende
Initiative ein:

Die Verfassung des Kantons Basel-Stadt wird wie folgt gedndert:
§ 11 Grundrechtsgarantien
’Diese Verfassung gewdhrleistet iiberdies:

c. (neu) Das Recht von nichtmenschlichen Primaten auf Leben und auf kérperliche
und geistige Unversehrtheit.

Kontaktadresse: Sentience Politics, Efringerstrasse 25, 4057 Basel

Im darauffolgendem Jahr, am 12. September 2017, iiberbrachten die Initia-
nten — Mitglieder des Think Tanks Sentience Politics — der Staatskanzlei
Basel-Stadt 3080 giiltige Unterschriften. Damit war eine Hiirde auf dem
Weg zur Abstimmung {iber Grundrechte fiir nichtmenschliche Primaten ge-
nommen. Wenige Monate spéter, am 10. Januar 2018, erkldrte das kanto-
nale Parlament auf Antrag der kantonalen Exekutive die Initiative fiir recht-
lich unzuléssig. Sie verstosse gegen geltendes Bundesrecht.” Dies wiesen
die Initianten zuriick, da es, so ihre Einschitzung, in der Freiheit der Kan-
tone lage, Tieren Grundrechte zu 1‘ibertragen.3

2 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017.
3 Sentience Politics, 2018.
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1I. Tierrechte statt Tierschutz

Die Forderung nach Grundrechten fiir Basler Primaten® steht im Zusam-
menhang mit dem Great Ape Project (GAP), einer internationalen Initia-
tive, die in dem 1993 erschienenen Buch ,,Menschenrechte fiir die Grossen
Menschenaffen — Das Great Ape Projekt™ ihren Ausgang nahm. In diesem
Sammelband, herausgegeben von Paola Cavalieri und Peter Singer, befin-
det sich die ,,Deklaration iiber die Grossen Menschenaffen®.’

Die Grossen Menschenaffen stehen uns evolutiondr von allen Tieren am
nichsten. Mit dieser biologischen Tatsache verbinden die Unterzeichnen-
den der Deklaration die Auffassung, dass sie ,,geistige Féhigkeiten und ein
emotionales Leben® besdssen, ,,die hinreichend sind, ihre Einbeziehung in
die Gemeinschaft der Gleichen zu rechtfertigen, einer Gemeinschaft, in
der bestimmte moralische Rechte unterschiedslos fiir alle Mitglieder gelten.

Das Recht auf Leben, der Schutz der individuellen Freiheit und das Ver-
bot der Folter sind seit 1948 Bestandteil ,,Der Allgemeinen Erklarung der
Menschenrechte® der Vereinten Nationen.® Diese Rechte gelten fiir alle
Menschen ungeachtet ihrer ,,Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Reli-
gion ...“." Menschen bilden also eine Gemeinschaft der Gleichen, von der
niemand ausgeschlossen werden darf. Die ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen fordert nun, dass diese Gemeinschaft der Gleichen so er-
weitert wird, ,,dass sie alle Grossen Menschenaffen miteinschliesst, also
auch Schimpansen, Gorillas und Or.':mg—Utans“.8

Die Folgen wiren einschneidend. Nach bestehender Rechtsauffassung
gilt es als Sklaverei, wenn Menschen, nicht jedoch Tiere, voriibergehend
oder lebenslang als Eigentum behandelt werden. Wer Menschen besitzt, ist
ein Sklavenhalter, wer mit ihnen Handel treibt, ein Sklavenhéndler. Eine
Aufnahme der Grossen Menschenaffen in die Gemeinschaft der Gleichen
wiirde den Besitz auch dieser Lebewesen zur Sklaverei machen, ihren Ver-

4 Der Begriff ,,Primaten” umfasst in der biologischen Systematik auch die Men-
schen. Im Weiteren meine ich damit immer nur nichtmenschliche Primaten.

5 Cavalieri & Singer, 1994.

6  http://www.ohchr.org/EN/UDHR/Pages/Language.aspx?LanglD=ger, (Zugriff
10.8.2018).

7  Artikel 2 der Allgemeinen Erkldrung der Menschenrechte: ,JJeder hat Anspruch
auf die in dieser Erklérung verkiindeten Rechte und Freiheiten ohne irgendeinen
Unterschied, etwa nach Rasse, Hautfarbe, Geschlecht, Sprache, Religion, politi-
scher oder sonstiger Uberzeugung, nationaler oder sozialer Herkunft, Vermégen,
Geburt oder sonstigem Stand.*

8 Cavalieri & Singer, 1994, S. 12.
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kauf und den damit verbundenen Transport zum Sklavenhandel. Zoos, uni-
versitire und private Forschungseinrichtungen sowie alle anderen, die diese
Tiere halten, ziichten und mit ihnen handeln, wiirden zu Sklavenhaltern und
Sklavenhéndlern.

Das Great Ape Project ist ein Wendepunkt weg von der Tierschutzbewe-
gung hin zur Tierrechtsbewegung. Bei der Tierschutzbewegung stand der
Schutz der Tiere im Vordergrund und somit der Versuch, sie so weit wie
moglich vor Leid zu bewahren. Die Forderungen der Tierrechtsbewegung
gehen dariiber hinaus. Sie wollen nicht nur den Grossen Menschenaffen,
sondern allen Sdugetieren — manche Gruppierungen auch allen Fischen,
Reptilien oder Insekten — dieselben Grundrechte wie uns Menschen zuge-
stehen. Besdssen Sdugetiere wie Schimpanse, Hund oder Maus ein Grund-
recht auf Leben, dann wire der von den meisten Menschen geteilten Intui-
tion der Riegel vorgeschoben, das Leben des Menschenséduglings hoher zu
werten als etwa jenes des Hundewelpen.

IIl. Die Besonderheiten der Basel-Stadt Initiative

Die Basler Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten wird von der Tierrechts-
bewegung getragen. Im Vergleich mit der ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen springen zwei Unterschiede ins Auge. Erstens werden nur
zwei der drei in der Deklaration aufgefiihrten Grundrechte gefordert. Das
Grundrecht auf Leben sowie das Grundrecht auf kdrperliche und geistige
Unversehrtheit, nicht jedoch das Grundrecht auf Freiheit. Zweitens wird die
Gemeinschaft der Gleichen auf alle Primaten erweitert. Warum?

Fiir die in Basel lebenden Primaten bringen die Forderungen nach Grund-
rechten nichts. Weder verspeisen die Basler diese Tiere, noch halten sie sie
als Hausgenossen unter unzumutbaren Bedingungen oder sind im Begriff,
ihnen den natiirlichen Lebensraum abspenstig zu machen. Wenn, dann le-
ben Primaten in Gefangenschaft. Kapuzineraffen, Gorillas und einige an-
dere Arten etwa im Zoo Basel oder im Tierpark Lange Erlen. Bei einem in
der Verfassung enthaltenen Grundrecht auf Freiheit auch fiir diese Tiere
wiirden diese bei der Basler Bevdlkerung beliebten Einrichtungen sich der
Sklaverei schuldig machen und miissten wohl ihre Sklavinnen und Sklaven
schleunigst nach einem entsprechenden Rehabilitationstraining in die Frei-
heit entlassen. Die fehlende Forderung nach diesem Grundrecht vermeidet
den vermutlich damit verbundenen Unmut der Baslerinnen und Basler.

Nun konnte man meinen, die Initianten hétten die seit Jahrzehnten nicht
nur in der Schweiz emotional diskutierten wissenschaftlichen Versuche mit

14
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Primaten im Visier. Doch auch dies ist nicht der Fall. Die Universitit Basel
hat nie an Primaten geforscht. Der Zoo Basel flihrt nur Verhaltensversuche
durch, die mit keinerlei zusétzlichen Einschrinkungen oder Leid verbunden
sind. Das Basler Pharmaunternehmen Novartis hat mit Beginn des Jahres
2017 die Primatenhaltung aufgeldst und damit alle Versuche mit diesen Tie-
ren beendet. F. Hoffmann-La Roche wird mit Beginn 2019 nachziehen, zur-
zeit hélt das Pharmaunternehmen noch rund 50 Javaneraffen. Wéren die
Forderungen der Initiative nicht von der ,,Deklaration iiber die Grossen
Menschenaffen auch insofern abgewichen, als sie die Grundrechte auf alle
Primaten ausdehnten, dann hitte die neue Rechtsordnung nicht einmal fiir
diese Tiere gegriffen.

Wozu also diese zahnlose Initiative, die sich bei niemandem unbeliebt
macht und bei einer Annahme durch das Stimmvolk kaum zu einer Verén-
derung des aktuellen Zustands fiihren wiirde?

1V. Die Fuss-in-der-Tiir-Technik

Die Antwort liegt auf der Hand, wenn die Initiative als ein ,,Fuss in der Tiir*
funktionieren soll. Dies die Formulierung eines Blogbeitrags auf der Home-
page von Sentience Politics.”

Die Fuss-in-der Tiir-Technik ist eine beliebte und offenbar wirksame Be-
einflussungs- und Verkaufstechnik. Psychologen untersuchen sie, Karriere-
bibeln empfehlen sie, angehende Betriebswirtschaftler pauken sie. Und
Verkdufer wenden sie an. Vor allem Haustiirvertreter sind dafiir beriichtigt.
Auf ein leicht zu erfiillendes Anliegen, die Bitte um eine kleine Gefillig-
keit, die kaum abzuschlagen ist, folgt eine weitergehende Forderung.

So auch im Fall der Primateninitiative. Das eigentliche Ziel sei, so der
Blog, weltweit garantierte Grundrechte fiir weitere Tiere. Etwa Schweine,
Kiithe und Hiihner, was unweigerlich eine vegane Erndhrung bedeuten
wiirde, so die offenherzige Aussage. Die Basel-Stadt Initiative ist somit ein
doppelter Tiir6ffner. Von den Primatenrechten zum Veganismus. Vom Lo-
kalen ins Globale.

Warum gerade Primatenrechte? Diese bieten sich an, da verfassungs-
rechtliche ,,Grundrechte fiir Primaten® leichter zu schlucken sind als ein
verfassungsrechtlich verordneter ,,Veganismus“. Wer sympathisiert

9 Baumann, 2016. In der deutschen Version dieses Beitrags findet sich die For-
mulierung nicht: https://sentience-politics.org/de/warum-wir-grundrechte-fur-
primaten-anstreben (Zugriff 10.8.2018).
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schliesslich nicht mit Menschenaffen, die uns ja nur allzu dhnlich erschei-
nen? Da ist die psychologische Hiirde nicht hoch, ihnen auch ein, zwei
Grundrechte zu gonnen. Der Widerstand wére jedoch unvergleichbar hoher,
sollte dariiber abgestimmt werden, eigene Erndhrungsgewohnheiten umzu-
stellen. Und zwar radikal. Hin zu einer téglichen, lebenslangen Didt und
auch sonstigen Lebensweise, die frei von jeglichen tierischen Produkten
ware.

Das auf unsere Psychologie, auf Kultur, Tradition und Gewohnheiten
Riicksicht nehmende Argument findet sich auch in dem erwéhnten Blog:
,Fir den durchschnittlichen Biirger ist es viel einfacher, Grundrechte fiir
Primaten zu unterstiitzen als die Nahrungsgewohnheiten zu andern.“'” Das
ist klassische Fuss-in-der-Tiir-Technik. Da ausserdem der in Basel beliebte
Zoo wie auch der Tierpark Lange Erlen nicht von der Initiative betroffen
wiren, macht die ganze Angelegenheit noch einfacher.

Warum gerade ein Schweizer Kanton? Die Schweiz bietet sich an, da sie
weltweit das einzige Land ist, in dem das direktdemokratische Initiativrecht
auf allen politischen Ebenen zu den durch die Verfassung garantierten
Rechten der Biirgerinnen und Biirger gehort. Das heisst, Volksinitiativen
konnen auf der Ebene der Kommunen, Kantone und des Bundes lanciert
werden.

B. Das Initiativrecht der Schweiz

Auch wenn in anderen Landern zunehmend Volksrechte etabliert werden,
so ist die Schweiz weiterhin das Land, in dem sie am stérksten ausgebaut
sind und am héufigsten genutzt werden.'' Rund ein Viertel aller Volksab-
stimmungen weltweit finden hier statt.'> Volkssouverinitit und Volks-
rechte sind pathetische Begriffe, die vergessen lassen konnen, dass die
meisten Entscheidungen in der Schweiz dennoch von Volksvertretern ge-
fallt werden. Doch dank Referenden und Initiativen haben die Stimmbe-
rechtigten die Moglichkeit, direkt und abschliessend {iber Sachfragen abzu-
stimmen. Da kaum ein Thema ausgeschlossen ist'"”, bei dem sie Mitsprache
hitten oder einfordern konnten, haben sie somit gegeniiber den gewihlten
Vertretern das letzte Wort.

10 Ebd.

11 Vgl Vatter, 2016, S. 359.

12 Altman, 2010.

13 Es gibt Ausschliisse, auf Bundesebene etwa bei ,,zwingenden Griinden des Vol-
kerrechts®.
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In Referenden wird {iber Beschliisse abgestimmt, die das Parlament zu-
vor gefasst hat. Da diese Nachkontrolle die gesetzgebenden Prozesse ver-
langsamen kann, hat sie sich den Ruf eines Bremspedals Zugezogen.14 In-
itiativen konnen dem Ganzen wieder Schwung geben. Sie sind ein Instru-
ment, mit dem das als Opposition fungierende Volk nicht auf eine Geset-
zesvorlage reagiert, sondern neue Gesetze oder Verfassungsartikel einfiih-
ren oder bestehende revidieren kann. Vor allem Minderheiten soll so ein
Weg offenstehen, um ihre Ideen in die vorliegende Rechtsordnung einzu-
bringen. Dafiir geniigt es, dass sie fiir ihr Anliegen eine bestimmte Anzahl
von giiltigen Unterschriften sammeln und diese bei der entsprechenden Be-
horde einreichen.

Als 1848 — dem Geburtsjahr des Schweizerischen Bundesstaates — die
Bundesverfassung in Kraft trat, enthielt Artikel 113 das Recht, mit einem
Quorum von 50'000 Unterschriften die Totalrevision der Verfassung zu ini-
tileren. 1891 wurde Artikel 121 verabschiedet, der seither auch eine Revi-
sion von Teilen der Bundesverfassung ermdglicht.

Die erste angenommene Initiative wurde iibrigens 1892 von Deutsch-
schweizer Tierschutzvereinen eingereicht. Sie forderte das Verbot des
Schéchtens und wurde 1893 mit 60 Prozent der Stimmen akzeptiert. Die
Argumentationen des sie begleitenden Abstimmungskampfs zeigen aller-
dings, dass vor allem antisemitische und weniger tierschiitzerische Motive
im Spiel waren.

Eidgenossische Volksinitiativen wurden anfanglich nur selten lanciert.'®
25 waren es in den vier Jahrzehnten zwischen 1891 und 193 1. Erst mit der
Weltwirtschaftskrise nahm ihre Anzahl deutlich zu. Allein zwischen 1931
und 1940 kamen 21 Initiativen zustande, angenommen wurde indessen
keine. Der Zweite Weltkrieg fiihrte zu einem voriibergehenden Riickgang,
in den 1970ern erreichte die Anzahl erstmals die Marke von 40. Eine Zu-
nahme, die auch mit der Einfilhrung des Frauenstimmrechts erklért wird,
mit dem sich nicht nur die Anzahl der Stimmberechtigten auf einen Schlag
verdoppelt hatte, sondern damit auch der Personen, die fiir eine Unterschrift
auf einem Initiativbogen motiviert werden kénnen.

1977 wurde auch das Quorum der Unterschriften, die es braucht, um eine
Initiative einzureichen, von 50'000 auf 100'000 verdoppelt Doch die zu-
stande gekommenen Initiativen wurden nicht weniger. Keines der folgen-
den Jahrzehnte unterschritt mehr die Marke von 40 Initiativen. Allein 57 —

14 Zu einer kritischen Einschitzung der ,,Uberbremsung* vgl. Wili, 1993.
15 Kiilling, 2012.
16  Vgl. dazu und zum Folgenden Degen, 2016.
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das sind rund ein Fiinftel aller Initiativen seit 1891 — kamen zwischen 1991
und 2000 vors Volk. Der Trend scheint damit so ungebrochen wie die Stim-
men nicht leiser werden, die vor einer ,Initiativenflut® warnen und tber
Massnahmen diskutieren, mit der sie einzuddmmen sei.

Unterschriftenquoren miissen in zwei Richtungen tariert werden. Denn
einerseits erfordern Initiativen Zeit und Geld. Nicht nur vom Initiativkomi-
tee, sondern auch von den Behorden, die die Abstimmung vorbereiten und
durchfiihren. Geniigend hohe Quoren sollen daher die Funktionsfiahigkeit
des Staatsapparates schiitzen. Andererseits gilt auch, dass sie so niedrig
bleiben miissen, dass sie den Minderheitenschutz nicht einschrinken.'’ Den
kleinen, im Mainstream nicht verankerten und auch nicht finanzstarken
Gruppierungen muss die Moglichkeit offengehalten werden, eine Initiative
zu lancieren. Dieses Argument gilt auch fiir die Unterschriftenquoren auf
kantonaler und kommunaler Ebene, wovon nicht zuletzt auch der Verein
Sentience Politics profitiert.

Alle Initiativen auf Bundesebene sind Verfassungsinitiativen. Auch
wenn es wiederholt gefordert wurde: Gesetzesinitiativen, also Initiativen,
die auf eine Revision bestehender oder die Einfithrung neuer Bundesgesetze
abzielen, gibt es bis heute auf dieser Ebene nicht. Bei den Kantonen und
Gemeinden ist das anders. Die Liste der direktdemokratischen Instrumente
ist hier langer.

Ab Mitte des 19. Jahrhunderts etablierte sich auf Kantonsebene nicht nur
die Volksinitiative zur Teilrevision der jeweiligen kantonalen Verfassung,
sondern auch die Gesetzesinitiative, um ein neues kantonales Gesetz zu er-
lassen oder ein existierendes zu dndern oder aufzuheben. Zuerst 1852 im
Aargau. Es folgten 1863 Basel-Landschaft, 1869 Ziirich, Thurgau sowie
Solothurn und 1889 Basel-Stadt. Mit der Zeit wurde das Initiativrecht aus-
geweitet. Auf Verlangen des Volkes konnen etwa auch Behorden abberufen
oder Verwaltungsangelegenheiten modifiziert werden.

1. Volksinitiativen in Basel-Stadt

Der Stadtkanton Basel-Stadt, in dem die Initiative ,,Grundrechte fiir Prima-
ten eingereicht wurde, ist von der Fliche her gesehen der kleinste, jedoch
zugleich der am dichtesten besiedelte schweizerische Kanton. Er blieb {ib-
rig, als sich der Kanton Basel-Landschaft 1833 in einer gewaltsamen Aus-
einandersetzung vom bisherigen Kanton Basel abspaltete.

17 Dazu Braun Binder, 2014, S. 543 f.
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2005 nahmen die Stimmberechtigten von Basel-Stadt die aktuelle Kan-
tonsverfassung an und 16sten damit die Verfassung vom 1889 ab. Regiert
wird Basel-Stadt vom sogenannten Regierungsrat; er besteht aus sieben
Mitgliedern. Das Parlament, Grosser Rat genannt, setzt sich aus 100 Perso-
nen zusammen, die fiir eine Amtsperiode von vier Jahren gewihlt sind.

Fiir die politischen Rechte braucht es zweierlei: die schweizerische
Staatsbiirgerschaft sowie den zivilrechtlichen Wohnsitz in Basel-Stadt. Wer
dies besitzt, kann an Abstimmungen teilnehmen, Wahlvorschlidge einrei-
chen, sich an Wahlen beteiligen, sich in 6ffentliche Amter wihlen lassen
sowie Initiativen und Referenden einleiten und unterzeichnen.'®

In Basel-Stadt leben, Stand 2017, rund 106'000 Stimmberechtigte.19 Mit
einem Quorum von 3'000 giiltigen Unterschriften — damals knapp drei Pro-
zent der Stimmberechtigten — kann eine Initiative eingereicht werden. Diese
kann verlangen, dass neue Bestimmungen in die kantonale Verfassung oder
die kantonale Gesetzgebung aufgenommen oder schon vorhandene gedn-
dert oder aufgehoben werden. Auch gewisse Verwaltungsbeschliisse des
Parlaments konnen Inhalt von Volksentscheiden sein.”

1. Von der Komiteebildung zum Volksentscheid

Wer in Basel-Stadt eine Initiative zur Abstimmung vor das Volk bringen
will, kommt nicht darum herum, ein Komitee zu griinden, das im Minimum
aus sieben Mitgliedern besteht, die ihre politischen Rechte in Basel-Stadt
besitzen. Das Komitee muss der Staatskanzlei seine Initiative zur Vorprii-
fung einreichen. Das ist nicht mehr als ein Formularentwurf fiir die zu sam-
melnden Unterschriften. Zwingend ist unter anderem ein Titel, der weder
irrefiihrend ist noch mit anderen Initiativen verwechselt werden kann oder
personliche oder kommerzielle Werbung enthélt.”! Die rechtliche Zuléssig-
keit der Initiative wird nicht iiberpriift. Sie erfolgt erst, wenn alle ndtigen
Unterschriften gesammelt sind.

18 Zum Stimmrecht in Basel-Stadt vgl. Wullschleger, 2008, S. 135 ff.

19 Statistisches Amt Basel-Stadt: http://www.statistik.bs.ch/hacufig-gefragt/basel-
kompakt.html (Zugriff 10.8.2018).

20  Zum Initiativrecht in Basel-Stadt vgl. Wullschleger, 2008, S. 154 ff.

21  Zur Vorpriifung, Einreichung und Riickzug von Initiativen vgl. Kanton Basel-
Stadt Staatskanzlei, 2015 und das Gesetz betreffend Initiative und Referendum
(IRG), http://www.gesetzessammlung.bs.ch/frontend/versions/2174 (Zugriff 10.8.
2018).
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Wenn die Staatskanzlei an dem Formularentwurf formal nichts zu bean-
standen hat, ldsst sie ihn im Kantonsblatt veroffentlichen. Ab diesem Zeit-
punkt bleiben dem Initiativkomitee 18 Monate Zeit, um die erforderlichen
3'000 Unterschriften zu sammeln. Spitestens im 19. Monat miissen sie an
die Staatskanzlei eingereicht werden. Ein weiterer Monat vergeht, in dem
die jeweils zustéindige Behorde der Wohngemeinde die Giiltigkeit jeder ein-
zelnen Unterschrift iberpriift und das Ergebnis der Staatskanzlei mitteilt. Je
nachdem, ob das nétige Quorum erreicht oder unterschritten wird, verfiigt
die Kanzlei, ob die Initiative zustande gekommen ist oder nicht. Das Ergeb-
nis wird wieder im Kantonsblatt publiziert. Eine zustande gekommene Ini-
tiative wird an den Regierungsrat des Kantons weitergeleitet. Erst jetzt er-
folgt die Priifung, ob die Initiative rechtlich zuldssig ist. Dafiir bleiben dem
Regierungsrat, zusammen mit dem fiir die Initiative zustdndigen Departe-
ment, drei Monate.

Es gibt eine Reihe von Griinden, warum kantonale Initiativen ganz oder
teilweise ungiiltig sein kénnen.” Im sogenannten Grundsatz der Einheit der
Materie zeigt sich der hohe Wert, den die Schweizer der Freiheit des Ein-
zelnen zumessen. Denn eine Initiative darf nicht zwei oder mehrere Themen
zusammenbinden, die sachlich nicht zusammengehoren. Dies soll garantie-
ren, dass iiber jedes Thema getrennt und somit unterschiedlich abgestimmt
werden kann. Zusétzlich muss das Gebot der Durchfiihrbarkeit eingehalten
werden. Auch eine schweizerische Initiative kann nicht die Sterne vom
Himmel holen und muss daher prinzipiell umsetzbar sein. Die hdchste
Hiirde ist das libergeordnete Recht. Die Initiative darf weder gegen Volker-
recht — wie etwa die Europdische Menschenrechtskonvention — noch gegen
Bundesrecht oder interkantonales Recht verstossen. Kantonsverfassungen
sind ,,cembedded constitutions)*, so Andreas Auer, ,,umrahmt und getragen
von einem weiten und breiten Normenumfeld, dem sie sich nicht zu entzie-
hen Vermégen“.23 An dieser Hiirde scheiterte, zumindest vorldufig, die Ini-
tiative ,,Grundrechte fiir Primaten®, da sie, so das Urteil des Regierungsrats
Basel-Stadt, nicht bundesrechtskonform sei.”*

In einem weiteren Schritt beantragt der Regierungsrat dem Grossen Rat,
die Initiative fiir zuldssig oder unzuléssig zu erkldren. Daraufhin entschei-
det entweder das Parlament selbst oder es iiberweist den Antrag des Regie-
rungsrats an das Verfassungsgericht. Ist die Entscheidung schliesslich ge-
fallt und die Initiative fiir rechtlich giiltig erklart worden, dann muss die

22 Zu den Giiltigkeitsvoraussetzungen siehe Auer, 2016, S. 432 ff.
23 Ebd, S. 19.
24 Vgl. dazu Abschnitt D.I. dieses Textes.
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Initiative, gibt es keinen Gegenvorschlag, sofort zur Abstimmung freigege-
ben werden. Mit Gegenvorschlag bleiben 15 Monate Zeit bis zur Volksab-
stimmung.25

Uber 52 Vorlagen wurde in Basel-Stadt in den Jahren 2001 bis 2012 ab-
gestimmt. 24 wurden angenommen, 28 abgelehnt.

11. Die fiinfte Funktion: Der Tiirdffner

Initiativen wurden — dies die urspriingliche Idee — nicht als Instrument fiir
grosse, einflussreiche Parteien oder Verbande geschaffen, sondern fiir neu
aufkommende, nicht etablierte soziale Bewegungen oder Aussenseitergrup-
pen ohne schlagkriftige Lobby. Diese Minderheiten sollten ein Mittel an
die Hand bekommen, um gegen die herrschenden Eliten opponieren zu kon-
nen. Wenn es funktioniert, wird hier nicht nur Dampf abgelassen, um ihn
dekorativ verpuffen zu lassen. Vielmehr wird den staatlichen Behorden in
einer Weise Dampf gemacht, dass sie Forderungen in die Rechtsordnung
aufnehmen, von denen sie urspriinglich nicht wissen wollten. Wolf Linder
etablierte daflir den Begriff Ventilfunktion. Neben dieser Funktion hat er
drei weitere mit ebenfalls sprechenden Namen ausgemacht, die allesamt
verdeutlichen, dass auch abgelehnte oder zuriickgezogene Volksinitiativen
— immerhin rund 90 Prozent aller eingereichten Initiativen! — durchaus nicht
folgenlos bleiben miissen.”

Die Katalysatorfunktion von eingereichten Initiativen erleichtert oder ka-
talysiert die Entwicklung hin zu neuen politischen Themen und dient somit
dem Agenda-Setting. Hier werden Themen eingefiihrt, fiir die die Zeit in-
sofern nicht reif ist, als von den Initianten eine Abstimmungsniederlage
meist vorhergesehen wird und das Parlament fiir gewohnlich auch keinen
Gegenvorschlag ausarbeitet.

Die Schwungradfunktion greift, wenn die Forderungen der Initiative
schon von grosseren Kreisen diskutiert oder gar in der Mitte der Gesell-
schaft angekommen sind. Diese Initiativen ndtigen Regierung und Parla-
ment entweder zu einem Gegenvorschlag, der die Forderungen zumindest
teilweise erfiillt. Oder die Initiative wirkt nach, weil ihre Anliegen in der

25 Langere Zeiten — bis zu maximal 27 Monaten — kdnnen nur die unformulierten
Initiativen in Anspruch nehmen, also Initiativen, die eine allgemeine Anregung
enthalten und keine ausgearbeiteten Erlasse oder Beschliisse formulieren. Eine To-
talrevision der Verfassung kann etwa nur iiber solch eine unformulierte Initiative
gefordert werden.

26 Linder & Mueller, 2017, Seite 321 ff.
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zukiinftigen Gesetzgebung beriicksichtig werden. Das politische System,
etablierte Verbande, Parteien, und Behdrden nehmen Forderungen auf, von
denen sie ansonsten vergleichsweise unbeeindruckt geblieben wiren.

Wihrend Initiativen als Ventil, Katalysator und Schwungrad dem ur-
spriinglichen Zweck der Minderheitenforderung dienen, ist das fiir die
vierte Funktion, die Wahlhelferfunktion anders. ,,Die Volksinitiative wurde
nicht fiir Wahlkdmpfe und die Profilierung der Parteien eingefiihrt, die in
den Regierungen und Parlamenten mit Fraktionsstirke vertreten sind*, so
etwa die ehemalige Bundeskanzlerin Annemarie Huber-Hotz in einem In-
terview aus dem Jahre 2014.% Sie kritisierte damit eine neuere Entwick-
lung, in der das Initiativrecht von allseits bekannten Parteien eingesetzt
wird, um potentielle Wéhler zu mobilisieren. Die Volksinitiative funktio-
niert hier wie ein Animator im Ferienresort, der sich bemiiht, die Leute aus
ihren Liegestiihlen zu locken. Im Falle der von Parteien genutzten Initiative
wire die angestrebte Aktivitét ein Kreuz an richtiger Stelle auf dem Wahl-
zettel. Ob der in der Initiative behandelte Sachverhalt angenommen wird,
ist dabei sekunddr. Empirisch bestdtigen lédsst sich dieser vieldiskutierte
Trend hin zur Wahlhelferfunktion allerdings nicht, so jedenfalls eine Un-
tersuchung von Flavia Caroni und Adrian Vatter aus dem Jahre 2016.%*

Kritisch diskutiert wird auch der Einfluss internationaler Konzerne auf
Kampagnen, die die Initiativen wihrend der Unterschriftensammlung und
im Vorfeld der Abstimmung begleiten. Die sogenannte ,,Zwillingsinitia-
tive* verlangte etwa auf Bundesebene ein Verbot von Alkohol- und Tabak-
werbung. 1993 wurde sie mit 75 Prozent der Stimmen abgelehnt. Nach Mei-
nung von Kritikern nicht zuletzt durch das hohe Engagement multinationa-
ler Konzerne wie Philip Morris, British American Tobacco oder Japan To-
bacco International, die hohe Betrdge in den Abstimmungskampf und in
eine Forschung fliessen liessen, die eine Ablehnung vermeintlich wissen-
schaftlich stiitzte.” ,, The power of money* ist hier kaum von der Hand zu
weisen.”

Da die Chancengleichheit der Pro- und Kontraseite bei solch einem ho-
hen Finanzeinsatz einer Seite verletzt sein kann, diskutieren etwa Nadja
Braun Binder und Kollegen Regeln zur Transparenz oder zur maximalen

27  https://www.luzernerzeitung.ch/schweiz/fluechtlinge-migration-hat-heute-ein-
anderes-gesicht-1d.84164 (Zugriff 10.8.2018).

28 Caroni & Vatter, 2016.

29 Lee & Glantz, 2001 oder auch Kaelin, 2016.

30 Broder, 2000 verwendet diesen Slogan im Untertitel seines Buches, in dem er die
Macht des Geldes auf die Volksentscheide in Gliedstaaten der USA vorstellt.
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Hohe von Spenden.31 Auch Initiativen, eidgendssisch oder kantonal, wur-
den zu diesem Thema wiederholt lanciert. Im Kanton Freiburg miissen etwa
die Parteien seit der Annahme der kantonalen Verfassungsinitiative ,,Trans-
parenz bei der Finanzierung der Politik” in der Abstimmung vom 4. Mérz
2018 ihre Kampagnenbudgets und die Namen von Grossspendern offenle-
gen. Die Abstimmung {iber die eidgendssische Volksinitiative ,,Fiir mehr
Transparenz in der Politikfinanzierung®, die am 31. Oktober 2017 zustande
gekommen ist, steht noch aus.*>

Die vier Linderschen Funktionen sind fiir die Primateninitiative nicht
ausschlaggebend, auch wenn Katalysator- und Schwungradfunktion eine
Rolle spielen mogen. Zwar haben die Anliegen von Sentience Politics star-
ken Riickhalt im Ausland, das ganz grosse Geld wie im Beispiel mit der
Tabakindustrie scheint jedoch nicht im Spiel zu sein. Entscheidend fiir die
Lancierung der Initiative ist meiner Einschétzung nach stattdessen die Hoff-
nung auf eine bisher nicht diskutierte Funktion, fiir die sich der Name Tiir-
Offnerfunktion anbietet.

C. Politik fiir alle empfindungsfihigen Wesen

»Politik fiir alle empfindungsfahigen Lebewesen”. Mit diesem Slogan
wurde Sentience Politics Ende 2013 aus der Taufe gehoben. Anfénglich ein
Projekt der Stiftung fiir Effektiven Altruismus Schweiz, ist Sentience Politics
seit 2017 ein unabhingiger Verein mit Sitz in Basel, der sich ausschliesslich
politischen Projekten in der Schweiz widmet. Die Stiftung fiir Effektiven
Altruismus wiederum war 2015 von dem Basler Verein GBS Schweiz auf
die Beine gestellt worden, dessen Aktivitdten in der neuen Stiftung aufgin-
gen. Soweit spielt sich alles in Basel ab, doch sind dies Ableger, die ihre
Mutterpflanzen jenseits der Schweizer Grenze haben.

1. Sentience Politics, global und pro-vegan
GBS Schweiz, Ende 2013 gegriindet, steht der deutschen Giordano-Bruno-

Stiftung (gbs) nahe und vertritt wie diese den Evolutiondren Humanismus,
der als eine ,,Liebeserkldrung an den Affen in uns“ verstanden wird.? Als

31 Braun Binder, HeuBlner, & Schiller, 2014.
32 https://www.bk.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis466.html (Zugriff 10.8.2018).
33  Schmidt-Salomon, 2006.
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der Verein zwei Jahre spater die Stiftung fiir Effektiven Altruismus Schweiz
griindete, schloss er damit an eine soziale Bewegung aus England und Ame-
rika an, die seit 2010 an Fahrt aufgenommen hat. Getragen wird sie von
jungen, enthusiastischen Menschen, die sich Grosses vorgenommen haben:
Verantwortung fiir die Zukunft der Menschheit, des Lebens auf der Erde
und des Globus als Ganzem. Ihr Leitfaden ist eine empirisch orientierte,
rationale und effiziente Ethik. Alles dreht sich um die eine Frage: Wie kon-
nen wir unsere Ressourcen nutzen, um in einem mdoglichst hohen Ausmass
dort zu helfen und einzugreifen, wo es am ndtigsten ist?

Kriftige Wurzeln des Effektiven Altruismus liegen in der Giving What
We Can-Bewegung (GWWC), die, im britischen Oxford beheimatet, eine
ethische Lebensoptimierung anstrebt, die das Gute so effektiv wie nur ir-
gend mdglich verfolgt. Wer dieser Bewegung angehort, hat das Verspre-
chen abgelegt, zumindest bis zum Erwerbsende, wenn nicht bis zum Le-
bensende, mindestens zehn Prozent seines Einkommens an Organisationen
zu spenden, die damit maximal Gutes tun.** Eine andere Wurzel ist Give-
Well mit Sitz in San Francisco. Gegriindet 2007 von Hedgefonds-Mana-
gern, die sich fragten, was sie mit ihren Vermodgen anfangen sollten, analy-
siert diese NGO, welche Wohltitigkeitsorganisationen am effektivsten ar-
beiten. Nur diejenigen, die mit mdglichst geringem Einsatz moglichst viel
Gutes tun, werden von GiveWell als Empfanger fiir Spenden empfohlen.

Madglichst effizient Gutes tun, das ist auch die Devise von Sentience Po-
litics. Hinzu kommt der ausdriickliche Fokus auf die Interessen aller emp-
findungsfahigen Wesen, also aller Sdugetiere, Vogel, Tintenfische und, wie
einige Gruppierungen meinen, auch aller Reptilien, Fische und Insekten. Da
alle empfindungsfihigen Wesen mit uns das Interesse teilten, so wenig wie
moglich zu leiden (und so viel wie moglich zu geniessen), seien wir Men-
schen verpflichtet, sie ethisch zu beriicksichtigen. Das heisst, ihr Leid zu
vermindern oder, noch besser, zu verhindern sowie ihr Wohlergehen nicht
einzuschranken oder, noch besser, zu erhdhen.*

34 ,The pledge to give: I recognise that I can use part of my income to do a significant
amount of good. Since I can live well enough on a smaller income, I pledge that
for the rest of my life or until the day I retire, I shall give at least ten percent of
what I earn to whichever organisations can most effectively use it to improve the
lives of others, now and in the years to come. I make this pledge freely, openly,
and sincerely.” (https://www.givingwhatwecan.org/pledge/#the-pledge-to-give
[Zugriff 10.8.2018]).

35 Vgl. dazu das Booklet unter https://sentience-politics.org/about/, S. 2 (Zugriff
10.8.2018): ,,We believe equal suffering should count equally, regardless of the
external characteristics of the individual concerned, such as race, gender or spe-
cies”.
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Fiir ihre gute Tat, rational und effizient umgesetzt, hat Sentience Politics
einen politischen Ansatz gewihlt: Die Lancierung von Initiativen in der
Schweiz. Der Vorteil dieses Ansatzes sei, dass ,,mit einem sehr kleinen Auf-
wand grosse gesellschaftliche Debatten™ ausgelost werden konnten, so
nicht ohne Stolz der Think Tank in einer Online-Broschiire.*

Auch der hier vorliegende Text kann durchaus als Beweis fiir diese Effi-
zienzerwartung verbucht werden. Nicht ohne Aufwand greift er die Initia-
tive und ihre vorder- und hintergriindigen Anliegen auf, trigt sie in dieses
Jahrbuch, stirkt den Fuss in der Tir und unterstiitzt somit die Initianten in
ihrem Anliegen, eine Debatte zu lancieren, die zu einer radikalen Umstel-
lung der Lebens- und Organisationsweise aller menschlichen Gesellschaf-
ten fiihren soll.

1. Die bisher lancierten Initiativen

Die erste von Sentience Politics verantwortete Initiative trug den Titel
»Nachhaltige und faire Ernéihrung“.37 Als kantonale Gesetzesinitiative im
Juni 2014 in Basel-Stadt eingereicht, kam sie im Mérz 2018 vor das Volk,
das sie mit etwas iiber 67 Prozent ablehnte.”® Zwei weitere Initiativen mit
demselben Titel folgten, nun auf kommunaler Ebene. In der Stadt Ziirich
wurde sie im Oktober 2015 eingereicht, der Gemeinderat formulierte einen
Gegenvorschlag, was wiederum Sentience Politics und Sympathisanten be-
wog, die Initiative zuriickzuziehen. Dieser Gegenvorschlag wurde im No-
vember 2017 mit 60 Prozent angenommen — ein Beispiel fiir die Schwung-
radfunktion von Initiativen.” In der Stadt Luzern sammelte das Initiativko-
mitee die notigen Unterschriften innert 48 Stunden und iiberbrachten sie im
September 2016 der Gemeindekanzlei. Der Luzerner Stadtrat legte darauf-
hin ebenfalls einen Gegenvorschlag vor, wieder zogen die Initianten ihre
Initiative zuriick. Gegen diesen Gegenvorschlag ergriffen die Biirgerlichen
das Referendum, was dazu fiihrte, dass im September 2018 die Luzerner
iiber den Gegenvorschlag abstimmen werden.

36 Ebd,S. 4.

37 Zu den von Sentience Politics lancierten Initiativen siche https://sentience-
politics.org/ de/politik (Zugriff 10.8.2018).

38  http://www.staatskanzlei.bs.ch/politische-rechte/wahlen-abstimmungen/resultate-
archiv.html (Zugriff 10.8.2018).

39  https://www.stadt-zuerich.ch/portal/de/index/politik_u_recht/abstimmungen_
u_wahlen/vergangene_termine/171126/resultate.html?path=sg_resultate_
vorlage1005&context=standalone (Zugriff 10.8.2018).
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,Keine Massentierhaltung in der Schweiz® ist die erste von Sentience
Politics eingereichte eidgendssische Volksinitiative. Sie zielt auf die Ergén-
zung des in Artikel 80 der Bundesverfassung verankerten Tierschutzes, in-
dem ein neuer Artikel 80a (,,Landwirtschaftliche Tierhaltung®) hinzugefiigt
wird. Hier soll es unter anderem zukiinftig heissen: ,,Die Tierwiirde umfasst
den Anspruch, nicht in Massentierhaltung zu leben*.* Die Sammlung der
fiir die Initiative ndtigen 100'000 Unterschriften startete im Juni 2018."

Diese vier explizit pro-veganen Initiativen sind vergleichsweise moderat
und verlangen kein umfassendes Verbot der Tiernutzung. Die Erndhrungs-
initiativen fordern die vegane Erndhrungsweise, wollen jedoch nicht den
konsequenten Verzicht auf fleischliche Nahrung durchsetzen. Die Massen-
tierhaltungsinitiative will nur diese Art der Haltung verbieten, nicht prinzi-
piell das Halten und Ziichten von Tieren unterbinden. Das kann eine Sala-
mitaktik sein, die mit einer Reihe von kleinen Schritten ebenfalls einen um-
fassenden Veganismus anstrebt. Dennoch sind die ,,Grundrechte fiir Prima-
ten“ von ganz anderer Art, da diese Initiative auf den ersten Blick nichts mit
dem Veganismus zu tun hat. Hier liegt also die Tiir6ffnerfunktion vor. Erst
hinter der zu 6ffnenden Tiir wartet eine Weltanschauung, die Grundrechte
fiir alle Tiere verlangt, was mit einer ausschliesslich veganen Lebensweise
verbunden wire.

Die Initiative wird von einem rund 20-seitigen Positionspapier von Sen-
tience Politics begleitet.42 Hier legen die Initianten ausfiihrlich dar, warum
Primaten in Basel-Stadt geschiitzt werden miissten. So seien die tierschutz-
rechtlichen Bestimmungen der Schweiz ungeniigend und wiirden den ,,Kern
der Interessen nichtmenschlicher Primaten auf Leben und Unversehrtheit*
nicht schiitzen. Sind damit die Grundrechte auf Leben und korperliche und
geistige Unversehrtheit gemeint, dann stimmt die Aussage.

Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft zielt auf
die Bewahrung der ,,Wiirde der Kreatur.* Die nachgeordneten Tierschutz-
gesetzgebungen und -verordnungen schreiben mit der sogenannten Giiter-
abwigung ein Verfahren vor, das Wiirdeverletzung und Leiden von Tieren
und somit auch von Primaten auf ein Minimum reduziert. Leben sowie geis-
tige und korperliche Unversehrtheit sind also nur eingeschrankt geschiitzt.

40  Zusitzlich wird eine Erginzung des Art. 197 ,,Ubergangsbestimmungen® verlangt.

41 https://massentierhaltung.ch (Zugriff 10.8.2018).

42  Fasel, Blattner, Mannino, & Baumann, 2016.

43 So ausdriicklich in Artikel 120 Absatz 2 mit Blick auf die Gentechnologie im Aus-
serhumanbereich. Vgl. dazu Kapitel C.III dieses Textes.
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1I. Die schweizerische Tierschutzgesetzgebung

In den 1970ern publizierte der Ethiker Peter Singer das Buch ,,Animal Libe-
ration“, das zum Grundlagenwerk der Tierschutz- und auch spiteren Tier-
rechtsbewegung avancierte.** Er argumentiert, nicht die Artzugehdrigkeit
sei das ethisch relevante Kriterium, wie mit Lebewesen umzugehen sei,
sondern deren Interessen. Empfindungsfahige Wesen teilten mit uns Men-
schen das Interesse, moglichst wenig zu leiden. Grund genug — gleiche In-
teressen miissten gleich beriicksichtigt werden —, sie moralisch zu bertick-
sichtigen. Thr bisheriger Ausschluss sei ein Speziesismus, der ebenso wie
Rassismus und Sexismus iiberwunden werden miisse.

Die Alternative zum Speziesismus ist ein weiterer [smus, der sogenannte
Pathozentrismus, der sich an den griechischen Begriff pathein (empfinden,
erleiden) anlehnt. Mit ihm wird die Haltung bezeichnet, dass sich unser mo-
ralisches Handeln auf alle empfindungsfédhigen Lebewesen richten miisse.
Auf diesem Pathozentrismus ruht nicht nur die ,,Politik fiir alle empfin-
dungsfihigen Wesen® von Sentience Politics, sondern auch die schweizeri-
sche Tierschutzgesetzgebung, da sie all denjenigen Tiergruppen Schutz-
rechte zuweist, von denen angenommen wird, dass sie Leid empfinden kon-
nen.

Da, wie schon ausgefiihrt, die Initiative in Basel-Stadt kaum einen Ein-
fluss auf das Wohlergehen von Primaten hétte, und allenfalls nur zukiinftige
Forschungsprojekte der Pharmaindustrie oder anderer Forschungseinrich-
tungen mit diesen Tieren beeintrdchtigen konnte, stellt der folgende Ab-
schnitt die schweizerische Rechtsordnung zu Forschung mit diesen Tieren
dar.

111, Giiterabwdgung zum Wohle des Menschen

Der Mensch kann ,,bei der ihm gebotenen Losung seiner Probleme auf wis-
senschaftliche Untersuchungen an Tieren nicht verzichten®, so die Ethik-
kommission fiir Tierversuche der Akademien der Wissenschaften Schweiz
im Jahre 2005. Die Kommission fahrt fort, dass ,,der ethische Grundsatz der
,Ehrfurcht vor dem Leben‘ und der Achtung der ,Wiirde der Kreatur‘* aus-
serdem den Schutz der Tiere gebiete.* In diesem Spannungsfeld empfichlt

44  Singer, 1975.
45  Ethikkommission fiir Tierversuche der Akademien der Wissenschaften Schweiz,
2005, S. 1.
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sie die sogenannte Giiterabwagung, in der jeder Versuch mit Tieren durch
iiberwiegende Werte und Interessen begriindet sein muss.*

Die schweizerische Tierschutzgesetzgebung entspricht dieser Empfeh-
lung. Sie verwendet das Singersche Kriterium der Empfindungsfahigkeit,
um zu beurteilen, auf welche Lebewesen sich unsere moralischen Uberle-
gungen beziehen sollen. Mit der Giiterabwagung wird die Frage beantwor-
tet, wie die moralische Beriicksichtigung auszusehen habe: Tierversuche an
empfindungsfidhigen Wesen sind dann erlaubt, wenn der erwartete Nutzen
fiir das Wohlergehen des Menschen stérker ins Gewicht féllt als das Wohl-
ergehen und die Wiirde des Tieres.*’

Diese Giliterabwagung wiirde fiir Primaten unzuléssig, erhielten die Tiere
die geforderten Grundrechte. Sie bliebe auch dann verboten, wenn Versu-
che mit Primaten die nach der Ethikkommission ,,gebotene Losung* unserer
Probleme wiren. Grundrechte fiir Primaten wiirden unter allen Umstdnden
gelten und wiren nicht verhandelbar.

1. Die ,,Wirde der Kreatur®”, verhandelbar

Die Verwendung des Rechtsbegriffs ,,Wiirde der Kreatur* ist eine Beson-
derheit der schweizerischen Rechtsordnung. 1992 wurde der Artikel 24"
(heute Artikel 120) als Ergénzung der Bundesverfassung in einer Volksab-
stimmung angenommen. Der Artikel fordert, der ,,Wiirde der Kreatur”
Rechnung zu tragen.*® Damit betrat der schweizerische Gesetzgeber Neu-
land. Es war das erste Mal, dass in einer Staatsverfassung der Begriff Wiirde
im Zusammenhang mit nichtmenschlichen Lebewesen verwendet wurde.
Was der unbestimmte Rechtsbegriff ,,Wiirde der Kreatur* fiir die Umset-
zung des Artikels 120 bedeuten wiirde, war anfangs nicht klar. Daher war
es notig, den Sinn zu eruieren, welchen er zur Zeit seiner Entstehung und
Einfilhrung besass.*’ Als giingige Auslegung setzte sich durch, dass die
Wiirde der Kreatur dann respektiert werde, wenn die Kreatur in ihrem
Selbstzweck geschiitzt sei. Oder, anders ausgedriickt, dass die Kreatur einen

46 Ebd.S.2.

47 Bundesamt fiir Lebensmittelsicherheit und Veterindrwesen: ,,Schweregrad und
Giiterabwégung®, https://www.blv.admin.ch/blv/de/home/tiere/tierversuche/
schweregrad-gueterabwaegung.html (Zugriff 10.8.2018).

48  Schon vor seiner Verwendung in der Bundesverfassung findet sich der Begriff in
der Verfassung des Kantons Aargau: ,,Lehre und Forschung haben die Wiirde der
Kreatur zu achten (Art. 2 §14; 25.6.1980).

49  Vgl. dazu Goetschel, 2002.
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ninhdrenten Wert* oder ,,Eigenwert* besdsse und daher um ihrer selbst wil-
len moralisch beriicksichtigt werden miisse.”’

Diese Interpretation wurde 13 Jahre spiter, 2005, im schweizerischen
Tierschutzgesetz aufgegriffen. In Artikel 1 bezeichnet es als seinen Zweck,
,»die Wiirde und das Wohlergehen des Tieres zu schiitzen” und bestimmt in
Artikel 3 Buchstabe a Satz 1 die Wiirde als ,,Eigenwert des Tieres, der im
Umgang mit ihm geachtet werden muss®“. Da auch der Begriff Eigenwert
dusserst auslegungsbediirftig ist, fahrt Art. 3 Buchstabe a Satz 3 fort, dass
die Wiirde missachtet werde, ,,wenn eine Belastung des Tieres nicht durch
iberwiegende Interessen gerechtfertigt werden kann®.

Mit dieser Festlegung ist die Voraussetzung fiir eine Giiterabwagung ge-
geben, da sie deutlich macht, dass Eigenwert und Wiirde eines Tieres nicht
absolut sind. Die Wiirde des Tieres darf also beeintrichtigt werden, wenn
es dafiir ,,liberwiegende Interessen® gibt. Dies ist ein entscheidender Unter-
schied zur ,,Menschenwiirde®, die 1945 Eingang in die Charta der Vereinten
Nationen fand. Anders als die Wiirde des Tieres, ist die Wiirde des Men-
schen nicht verhandelbar. Sie darf, so das Ideal, nicht durch andere Giiter
oder Werte relativiert oder eingeschrankt werden.

In einer weiteren Konkretisierung legt Art. 3 Buchstabe a Satz 4 des Tier-
schutzgesetzes fest, dass eine ,,Belastung® vorlige, ,,wenn dem Tier insbe-
sondere Schmerzen, Leiden oder Schiden zugefiigt werden, es in Angst ver-
setzt oder erniedrigt wird, wenn tiefgreifend in sein Erscheinungsbild oder
seine Fahigkeiten eingegriffen oder es iiberméssig instrumentalisiert wird.*

Dass Tieren weder Schmerzen, Leiden noch Schiden zugefiigt werden
sollen, ist Teil unserer Alltagsmoral. In unserem direkten Umgang mit Tie-
ren versuchen wir uns danach zu richten (blenden jedoch fiir gewohnlich
den gewiss nicht zimperlichen Umgang mit Tieren in der Massentierhaltung
aus). Uberlegungen hingegen, ob etwa Haustiere, die wie Kinder in Fell
behandelt werden, dadurch in ihrem ,,Eigenwert” nicht geniigend respek-
tiert und instrumentalisiert werden, bereiten uns nur selten Kopfzerbrechen.

Die Fokussierung auf die Leidensvermeidung und das Wohlergehen
zeigt sich auch in einer gemeinsamen Stellungnahme der Eidgendssischen
Ethikkommission fiir die Biotechnologie im Ausserhumanbereich (EKAH)
und der Eidgendssischen Kommission fiir Tierversuche (EKTV), in der sie
schreiben: ,,Die EKAH und die EKTV gehen davon aus, dass mit dem
Schutz des einzelnen Tieres vor ungerechtfertigten Leiden, Schmerzen,

50 Vgl. dazu Balzer, Rippe, & Schaber, 1998.
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Schéiden sowie vor ungerechtfertigtem In-Angst-versetzen bereits wesentli-
che Aspekte der Wiirde der Kreatur beriicksichtigt.“”' Erst an zweiter Stelle
werden als weitere Beeintrichtigungen der Wiirde ,,Eingriff ins Erschei-
nungsbild”, ,,Erniedrigung™ und ,,iibermédssige Instrumentalisierung®™ ge-
nannt.

2. Leidensfdhigkeit, auch hier

Die ,,Empfindungs-“ oder ,,Leidensfahigkeit* ist somit ein moralisch rele-
vantes Beurteilungskriterium, das die schweizerische Rechtsordnung mit
Sentience Politics teilt. ,,Politik fiir empfindungsfihige Wesen* verfolgen
so gesehen beide. Der Unterschied liegt in der Frage, welche Konsequenzen
dieser Fokus auf die Empfindungsfahigkeit hat.

Sentience Politics verfolgt mit den Grundrechten fiir Tiere einen Egali-
tarismus, also die schon erwidhnte Gemeinschaft der Gleichen. Das In-
teresse, nicht zu leiden, gilte bei Tieren und Menschen gleich viel. Tiere
hitten somit in dieser Hinsicht den gleichen moralischen Status und gends-
sen den gleichen verfassungsrechtlichen oder gesetzlichen Schutz wie Men-
schen. Sie diirften daher in keinem Fall menschlichen Zwecken dienen, egal
wie wichtig diese uns auch erscheinen mogen.

Die schweizerische Rechtsordnung beruht hingegen auf einem hierarchi-
schen Ansatz. Die Interessen von Menschen sind unter bestimmten Bedin-
gungen den Interessen anderer Lebewesen iibergeordnet. Dies findet in der
Giiterabwigung seinen Ausdruck. Der Gesetzgeber erlaubt daher Nutztier-
haltung und unter hohen Auflagen auch Versuche an Primaten und anderen
Tieren.

Ich will hier nicht bestreiten, dass bei der Umsetzung der schweizeri-
schen Tierschutzgesetzgebung noch viel Potential fiir das Tierwohl unge-
nutzt bleibt. Doch ebenso falsch wire zu {ibersehen, dass von vielen Seiten
an Verbesserungen gearbeitet wird. Als Beispiel fiir die Forschung mag das
3R Konzept dienen. Seinen Namen hat es von den Anfangsbuchstaben sei-
ner drei Ziele: Replace, Reduce, Refine. Das bedeutet, dass in der Schweiz
jeder Forschende verpflichtet ist, die Anzahl der eingesetzten Versuchstiere
auf ein Minimum zu reduzieren (Reduce), dabei soweit wie moglich auf
alternative Methoden zuriickzugreifen (Replace) und die notwendigen Ver-
suche so schonend wie moglich durchzufiihren (Refine). Bis 2017 unter-
stiitzte die Schweizer Stiftung Forschung 3R Forschungsprojekte zu den

51 Schweizerische Eidgenossenschaft, 2015, S. 6.
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3R-Prinzipien. Aufgrund eines Berichtes des Bundesrats zur ,,Zukunft der
Stiftung Forschung 3R und Alternativmethoden fiir Tierversuche® wurde
2018 ein nationales 3R-Kompetenzzentrum geschaffen, um die Forschung
zu 3R gezielter zu fordern und tierschutzrelevante Forschungsergebnisse
nachhaltiger umzusetzen.** Fiir die Nutztierhaltung gibt es leider kein ver-
gleichbares Konzept.

D. Die entscheidende Frage
1, Grundrechte fiir Primaten*, rechtlich unzuldssig

Die Initiative ,,Grundrechte fiir Primaten®, wurde im Juni 2016 der Staats-
kanzlei zur Vorpriifung eingereicht. Als Kontakt gaben die unterzeichnen-
den Stimmberechtigten die Adresse von Sentience Politics in Basel an, da-
mals noch ein Projekt der Stiftung Effektiver Altruismus. Am 20. Juni 2016
verfligte die Staatskanzlei, dass der Entwurf der Unterschriftenliste und der
Initiativtitel die Formvorschriften des entsprechenden Gesetzes erfiillten.
Der Initiativtext wurde daraufhin im Kantonsblatt vom 22. Juni 2016 publi-
ziert. Ab diesem Zeitpunkt lief die Sammelfrist von 18 Monaten fiir die
mindestens 3'000 Unterschriften.

Am 12. September 2017 — vor dem offiziellen Ablauf der Sammelfrist
am 22. Dezember 2017 — reichten die Initianten die Unterschriftenlisten bei
der Staatskanzlei ein. Vier Tage spiter, am 16. September 2017, stellte
diese fest, dass mit 3'080 giiltigen Unterschriften das Quorum erreicht sei.
Die Initiative wurde daraufhin an den Regierungsrat zur rechtlichen Uber-
priiffung iiberwiesen.

Die gesetzliche Vorgabe fiir diese Uberpriifung ist das Gesetz betreffend
Initiative und Referendum (IRG).53 Hier heisst es unter §14: ,,Die Initiative
ist zuldssig, wenn sie hoherstehendes Recht beachtet, sich nur mit einem
Gegenstand befasst und nicht etwas Unmégliches verlangt.“ Bei der Uber-
priifung der Ubereinstimmung mit hoherstehendem Recht gilt ,,in dubio pro
populo®. Das heisst, dass Ungiiltigkeitserkldrungen, wenn irgend mdglich,
vermieden werden miissen, um die politischen Rechte der Stimmberechtig-
ten moglichst wenig zu beschrinken. Dennoch beantragte der Regierungs-

52  Eidgendssische Ethikkommission fiir die Biotechnologie im Ausserhumanbereich
(EKAH) und Eidgendéssische Kommission fiir Tierversuche (EKTV), 2001, S. 6.

53 Vgl die online Gesetzessammlung von Basel-Stadt:
http://www.gesetzessammlung.bs.ch/frontend/versions/2174 (Zugriff 10.8.2018).
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rat am 12. Dezember 2017, die Initiative fiir rechtlich unzuldssig zu erkla-
ren, da sie gegen hoherstehendes Recht verstosse.” Der Antrag wurde am
10. Januar 2018 vom Basler Grossen Rat mit 75 gegen eine Stimme bei 22
Enthaltungen angenommen.

In seinem Bericht iiber die rechtliche Zuldssigkeit bezeichnet der Regie-
rungsrat es als Zweck der Initiative, ein grundlegendes, unmittelbares und
von der Verfassung gewéhrleistetes Recht fiir jeden einzelnen nichtmensch-
lichen Primaten gegeniiber dem Staat zu schaffen. Daher sei zu priifen, ob
Tiere iiberhaupt grundrechtsfahig seien.”

Hier die juristische Argumentation des Regierungsrats: Das schweizeri-
sche Recht unterscheidet zwischen Rechtsubjekten und Rechtsobjekten.
Rechtsubjekte sind Triger von Rechten und Pflichten. Rechtsobjekte sind
Gegenstinde im weitesten Sinn. Sie sind der Macht eines Rechtssubjekts
unterworfen. Menschen, in der Juristensprache ,,natiirliche Personen®, sind
Rechtssubjekte. Warum? Weil Menschen qua Menschsein, also allein
dadurch, dass sie Menschen sind, notwendigerweise Rechtspersonlichkei-
ten und damit Rechtssubjekte seien. Tiere gelten hingegen nicht als Rechts-
personlichkeiten, konnen somit auch keine Rechtssubjekte sein. Als Sa-
chen, selbst nicht im weitesten Sinn, gelten sie seit April 2003 allerdings
auch nicht mehr. Denn ab diesem Zeitpunkt heisst es im Zivilgesetzbuch
kurz und biindig: ,,Tiere sind keine Sachen.*® Tiere sind damit rechtlich
korperliche Objekte eigener Art, die nun durch ihre Besonderheit als nicht-
menschliche Lebewesen von Sachen abgegrenzt werden. Daher werden sie,
es klingt fiir nichtjuristische Ohren spitzfindig, nicht als Sachen, aber den-
noch wie Sachen behandelt. Womit klar ist: Sie sind zwar nicht langer Sa-
chen, aber damit dennoch nicht Rechtspersonlichkeiten und somit auch
keine Rechtssubjekte. Das wiederum bedeutet, sie konnen keine Triger von
Rechten und Pflichten sein, sind somit auch nicht grundrechtsfdhig und also
der Rechtsmacht der Menschen weiterhin unterworfen.

Diesem durch die schweizerische Bundesverfassung und dem Zivilge-
setzbuch bestimmten rechtlichen Status kann sich eine Kantonsverfassung
als embedded constitution nicht entziehen. , Kantonale Grundrechte fiir
nichtmenschliche Primaten sind demnach®, so das Fazit des Berichts, ,,nicht
bundesrechtskonform.* Das Anliegen der Initiative liesse sich auf kantona-
ler Ebene somit nicht Verfolgen.57

54 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017.

55 Ebenda, S. 5.

56  Artikel 641a Absatz 1 ZGB.

57 Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, 2017, S. 6.
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In einer Stellungnahme vom 3. Januar wies Sentience Politics den Ent-
scheid des Regierungsrats zuriick, da die Initianten der Auffassung sind, es
lage in der Freiheit der Kantone, Tieren Grundrechte zu iibertragen.58 Meret
Schneider von Sentience Politics wird mit dem Satz zitiert: ,,Die absolute
Mehrheit aller Expert*innen der Tierethik sind sich heute einig, dass die
grundlegenden Interessen von Tieren, wie etwa jene nach Schmerzfreiheit
und nach Leben, durch Rechte geschiitzt werden miissen.* Auch widerspré-
che eine entsprechende Bestimmung in der kantonalen Verfassung nicht der
schweizerischen Bundesverfassung, da diese in Artikel 120 die Wiirde der
Kreatur als schiitzenswert bewerte.

Zurzeit, Stand August 2018, ist in dieser Angelegenheit eine Verfas-
sungsbeschwerde von Sentience Politics beim Appellationsgericht, dem
Verfassungsgericht des Kantons Basel-Stadt hingig.

1I. Veganismus ja oder nein?

Da Grundrechte fiir Primaten leidensfahige Tiere diskriminieren, die nicht
zu den Primaten gehdren, ist die Initiative Ausdruck eines erweiterten Spe-
ziesismus, der als Primatismus bezeichnet werden kann. Doch egal wie es
genannt wird: Sentience Politics hat sich dem Programm verschrieben, den
Speziesismus zu iiberwinden. Es geht dem Verein um Politik fiir alle lei-
densfdhige Wesen.

Die Initianten sind sich dieses Widerspruchs bewusst, nehmen ihn jedoch
ebenso in Kauf wie den Umstand, dass die Initiative fiir das Wohlergehen
der in Basel-Stadt lebenden Primaten nichts bringt.

Die zu fiihrende Diskussion ist nicht, ob Primaten in Basel-Stadt Grund-
rechte bekommen sollten. Sondern: Wollen wir eine Gesellschaft, in der
Saugetiere, Vogel, Reptilien, Fische und womdoglich auch Insekten Grund-
rechte haben und wir auf ihre Nutzung in jeder Hinsicht verzichten, sei es
fiir Erndhrung, Kleidung und andere Materialien, fiir Forschung und auch
fiir unser Vergniigen?

Sentience Politics und Sympathisanten plddieren hier fiir ein emphati-
sches ,,Ja“. Um dieses Ziel zu erreichen, sind die mit der Fuss-in-der-Tiir-
Technik verbundenen Widerspriiche offenbar ein vergleichsweise geringer
Preis. Einer Technik, die nur in der Schweiz dank des Initiativrechts mit
relativ geringem Aufwand moglich ist.

58 Sentience Politics, 2018.
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Das Vorgehen: Interessengruppen mit Sitz in der Schweiz aufbauen, ein
Komitee bilden, geniigend Unterschriften sammeln, diese einreichen — und
darauf bauen, dass die Fuss-in-der Tiir-Technik funktioniert. Kein anderes
Land bietet diese Art von verfassungsmissig garantiertem Komfort des
Agenda-Settings. Lokal in der Schweiz losgetreten, mag nach der Tiir6ff-
ner- die Schwungradfunktion greifen und dazu fithren, dass weltweit alles
Bisherige im Umgang mit Tieren auf den Kopf gestellt wird.
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Von verfehlten Kompromissen: Wie eine verfassungs-
maifige Befragung iiber die Belange Kataloniens hétte
durchgefiihrt werden konnen

Daniel Toda Castan

Abstract

Die Versuche der katalanischen Regierung und des katalanischen Parla-
ments, ein Selbstbestimmungsreferendum um jeden Preis durchzufiihren,
und die starre, ablehnende Haltung der damaligen spanischen Regierung
flihrten zu einer Verfassungskrise in Spanien. Der vorliegende Beitrag un-
tersucht die Hintergriinde und die Ausformung der katalanischen Forderun-
gen und stellt die Reaktion des Verfassungsgerichts auf die verschiedenen
Anléufe der katalanischen Institutionen dar. AnschlieBend wird die Frage
gestellt, unter welchen Bedingungen ein verfassungsméBiges Referendum
oder Befragung hitte durchgefiihrt werden kénnen. Es wird gezeigt, dass
die existierenden Optionen sich in einem relativ engen Verfassungsrahmen
bewegen und dass sie Kompromisse von allen Seiten verlangt hitten, die
leider unterblieben.

A. FEinleitung

Im Herbst 2017 sorgten das in Katalonien abgehaltene Unabhéngigkeitsre-
ferendum und die polizeiliche Reaktion des spanischen Staates fiir Schlag-
zeilen. Dass es so weit kam, stiefl auf viel Unverstdndnis und fiihrte zu der
Frage, ob es nicht andere Moglichkeiten gegeben hitte, eine Befragung
durchzufiihren, die den katalanischen Wiinschen jedenfalls halbwegs ge-
recht geworden wére und die spanische Verfassungsordnung nicht verletzt
hitte. Nach einer Analyse des Hintergrunds und der einschldgigen verfas-
sungsgerichtlichen Rechtsprechung1 untersucht dieser Beitrag, wie eine
solche Befragung moglich gewesen wire.

1 Im Beitrag werden Urteile des spanischen Verfassungsgerichts mit der Abkiirzung
LSTC“ und der laufenden Nummer zitiert. Fundstelle ist immer das Boletin Oficial
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B. Hintergrund

1. Neues Autonomiestatut, Demonstrationen und erste Resolution
im Parlament

Das Verhiltnis zwischen Spanien und Katalonien war seit den Jahren 2005
bis 2006 angespannter geworden. Die Diskussionen um ein neues Autono-
miestatut” fiir Katalonien hatten zu aufgeheizten Auseinandersetzungen in
Politik und Gesellschaft gefiihrt. Der gefundene Kompromiss machte die
oppositionelle konservative Partei ,,Partido Popular* unzufrieden. Deshalb
stellten die Abgeordneten dieser Partei im spanischen Parlament im Herbst
2006 einen Antrag auf abstrakte Normenkontrolle beim Verfassungsge-
richt. Dabei beanstandeten sie 223 Bestimmungen. Im Juni 2010 verkiin-
dete das Verfassungsgericht seine Entscheidung.’ Nur 14 Bestimmungen
wurden fiir verfassungswidrig erklért, aber viele andere wurden in einer Art
und Weise verfassungskonform interpretiert, die die Reichweite der Kom-
petenzen Kataloniens einschrinkte. Verfassungskonform wurde auch die
Praambel ausgelegt. Diese qualifiziert Katalonien als ,,Nation*. Da aber die
spanische Verfassung die Verwendung des Begriffs ,,Nation* fiir Spanien
vorbehilt, sprach das Verfassungsgericht dieser Qualifizierung jede recht-

del Estado (BOE), das Amtsblatt. AuBlerdem sind alle Entscheidungen auf der
Homepage des Gerichts abrufbar: http://hj.tribunalconstitucional.es/en (Zugriff
18.7.2018). Die Abkiirzung ,,FJ* steht fiir ,,fundamento juridico* (Entscheidungs-
grund). Eine deutsche Ubersetzung der spanischen Verfassung (SV im Folgenden)
ist auf der Homepage des Gerichts verfiigbar (https://www.tribunalconstitucional.es/
es/tribunal/normativa/Normativa/Constitucion ALEMAN.pdf [(Zugriff 18.7. 2018]).
In diesem Beitrag wurde die Terminologie dieser Ubersetzung iibernommen, auBer
in Ausnahmefillen, in denen nach Ansicht des Verfassers diese Terminologie nicht
korrekt oder irrefithrend war. Zitate aus den verfassungsgerichtlichen Entschei-
dungen wurden alle vom Verfasser iibersetzt.

2 Die Autonomiestatuten sind die institutionellen Grundnormen der Autonomen Ge-
meinschaften. Dennoch bestehen erhebliche Unterschiede etwa zu den deutschen
Landesverfassungen. Die Autonomiestatuten der spanischen Autonomen Gemein-
schaften sind Organgesetze des spanischen Parlaments. Obwohl die Initiative so-
wohl fiir die erstmalige Verabschiedung als auch fiir die Anderung von Autono-
miestatuten bei den Autonomen Gemeinschaften selbst liegt (s. Art. 146, 147, 151
und 152 SV), hat das spanische Parlament das letzte Wort. Im spanischen Parla-
ment werden die Vorlagen fiir neue Autonomiestatuten als Gesetzesvorlagen be-
handelt und kénnen dort abgeéndert werden. Schlielich werden sie in Form von
Organgesetzen verabschiedet (Art. 81 SV). Organgesetze bediirfen der absoluten
Mehrheit der Mitglieder des Parlaments.

3 STC 31/2010 vom 28. Juni, BOE Nr. 172 vom 16. Juli 2010.
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liche Wirkung ab. Die Entscheidung sorgte fiir groBe Empoérung in Katalo-
nien. Als unmittelbare Reaktion gab es gegen das Urteil des Verfassungs-
gerichts eine enorme Demonstration, die von der damaligen katalanischen
Regierung angefiihrt wurde. Dort wurde bereits ,,Wir sind eine Nation! Wir
entscheiden! skandiert.”

Die Unzufriedenheit mit dem Urteil des Verfassungsgerichts und mit der
Stellung Kataloniens in Spanien, die nicht zuletzt auf die Finanzverhéltnisse
zum Zentralstaat und zu den anderen Autonomen Gemeinschaften zurtick-
gefiihrt werden kann, traf in den Jahren 2010 bis 2012 auf die Unzufrieden-
heit mit der Wirtschaftskrise und mit dem Sparkurs der katalanischen und
der spanischen Regierungen. In diesen Jahren fand eine bemerkenswerte
Mobilisierung der organisierten Zivilgesellschaft und der Biirger*innen in
Katalonien und in Spanien statt. Am 11. September 2012, an Kataloniens
Nationalfeiertag, fand wieder eine GroBdemonstration mit einer Million
Menschen unter dem Motto ,,Katalonien: ein neuer Staat Europas® statt. Der
damalige Ministerprisident Artur Mas von der konservativen Partei
Convergencia i Unid erkannte das Potenzial der independentistischen For-
derung. Independentismus ist seit jeher in der katalanischen Gesellschaft
prasent. Seine Existenz ist keinem Regierungsplan geschuldet. Jedoch lésst
sich ein erheblicher Zuwachs seiner Anhingerschaft gerade seit den Jahren
feststellen, in denen die Parteien, die die politische Landschaft in Katalo-
nien dominierten (Convergéncia i Unié und Esquerra Republicana de Ca-
talunya), sowie die katalanischen Institutionen sich zu independentistischen
Zielen bekannten.

Bereits Ende September 2012, kurz nach der GroBBdemonstration, verab-
schiedete das katalanische Parlament die erste Resolution, in der die Forde-
rung nach einer Volksbefragung gestellt wird.” Diese erste Resolution ver-
wendet eine uneindeutige Sprache. Dort ist von einer ,,.Befragung® (con-
sulta) und noch nicht von einem Referendum die Rede. Diese Befragung

4 V. Ferreres Comella, The Spanish Constitutional Court confronts Catalonia’s
»right to decide” (comment on the judgment 42/2014), European Constitutional
Law Review 2014, S. 571 (575).

5  Resolucié 742/IX vom 27. September 2012, Butlleti Oficial del Parlament de Ca-
talunya (BOPC), IX legislatura, cinqué periode, Nr. 390, S. 3—10. Bereits im De-
zember 1989 hatte das katalanische Parlament auf das Selbstbestimmungsrecht des
katalanischen Volkes bestanden und betont, dieses sei nicht aufgrund der Einglie-
derung Kataloniens in den neuen spanischen Autonomiestaat aufgegeben worden.
Dennoch ist diese Resolution eher im Sinne einer internen Selbstbestimmung zu
verstehen. Siehe Resolucié 98/I11 vom 12. Dezember 1989, BOPC, III legislatura,
quart periode, Nr. 120, S. 7791-7792.
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sollte vorzugsweise in der ndchsten Legislaturperiode stattfinden. Katalo-
nien miisse auf Grundlage des ,,Rechts auf die Verfligung iiber das eigene
politische Schicksal“ eine neue Etappe der Selbstregierung antreten. Grund-
lage der Befragung ist geméal dieser Resolution das unentziehbare und nicht
verjdhrende Recht Kataloniens auf ,,Selbstbestimmung®, das wiederum
Ausdruck von Kataloniens ,,Souverénitit als Nation“ ist. Verwendet wer-
den einerseits also stark konnotierte Begriffe wie ,,Selbstbestimmung®, die
vom Volkerrecht definiert werden, und andererseits schwammige Ausdrii-
cke wie ,,Recht auf Verfligung iiber das eigene politische Schicksal“ oder
,»ein Instrument, wodurch die Biirger iiber das Schicksal ihres Landes® be-
fragt werden konnen.

1I. Erste Schritte: die Auslotung unterschiedlicher Optionen

Ministerprisident Mas zog die Parlamentswahl um zwei Jahre vor und
setzte sie flir den 25. November 2012 an. Dies brachte zwar eine Schwi-
chung der Regierungspartei Convergencia i Unid, aber eine Stirkung der
Krifte, die eine Befragung befiirworteten.® Sehr frith nach der Konstituie-
rung des neuen Parlaments verabschiedete es eine neue Resolution.” Das
Parlament gab damit den Auftakt eines Prozesses fiir die Umsetzung des
»Rechts auf die Verfligung iiber das eigene politische Schicksal“. Diese Re-
solution kann als versohnlicher verstanden werden, da sie keinen Bezug auf
ein Selbstbestimmungsrecht herstellt und weder eine Befragung noch ein
Referendum erwihnt. Vielmehr betont sie die Inanspruchnahme aller beste-
henden rechtlichen Mdglichkeiten sowie den Dialog und die politische Ver-
handlung als Methoden. Dennoch besteht sie auf die souveréne Eigenschaft

6  Der von der katalanischen Regierung eingesetzte Beirat fiir den Nationalen Uber-
gang (,,Consell Assessor per a la Transicié Nacional®) zéhlte nach der Wahl 2012
107 von 135 Abgeordneten, die eine Befragung beflirworteten. Darin sind die 20
Abgeordneten der sozialdemokratischen Partei mitgezdhlt, deren Vorstellungen
iiber eine Befragung unterschiedlich zu den Vorstellungen des independentisti-
schen Lagers waren und sind. Siehe Consell Assessor per a la Transicié Nacional,
La consulta sobre el futur politic de Catalunya, Informe nimero 1, Barcelona, 25.
Juli 2013, S. 40, im Internet unter: https://www.ara.cat/politica/informe-consell-
assessor-transicio-nacional_0_1120088191.html (Zugriff 12.7.2018).

7 Resolucié 5/X vom 23. Januar 2013, BOPC, X legislatura, segon periode, Nr. 13,
S. 3-4.
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des katalanischen Volkes. Gerade diese Proklamierung wurde fiir verfas-
sungswidrig erklart, wihrend der Rest der Resolution dank einer verfas-
sungskonformen Auslegung weiter bestehen konnte.®

Die katalanische Regierung unternahm die ersten Schritte und holte Gut-
achten von dem eingesetzten Consell Assessor per a la Transicié Nacional
und von ihrem Institut d’Estudis Autonomics (Institut fiir die Forschung
iiber den Autonomienstaat) ein. In beiden Gutachten besteht die Ambiva-
lenz iiber das ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politische Schick-
sal“ fort. Keines der beiden definiert es und keines der beiden begriindet
seine Existenz rechtlich. Das Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics’
beschéftigt sich nicht mit dem Begriff und setzt ihn vielmehr voraus. Das
Gutachten des Consell Assessor beruft sich auf die Selbstregierungsge-
schichte Kataloniens.'® Des Weiteren zicht es Minderheitenrechte sowie
den demokratischen Charakter einer Befragung heran."' So richtig, wie
diese Argumente in der Sache sind, bleibt unklar, wie sie in dem konkreten
Kontext irgendein ,,Recht™ begriinden. SchlieBlich will sich das Institut auf
das Gutachten des Internationalen Gerichtshofs aus dem Jahr 2010 iiber die
Unabhéangigkeitserklarung Kosovos'” stiitzen. Dabei enthilt das Gutachten
des Internationalen Gerichtshofs keine Aufzdhlung der Voraussetzungen
fiir die Ausiibung eines Selbstbestimmungsrechts im allgemeinen Volker-
recht. Das Gutachten konstatiert die Inexistenz eines Verbots einseitiger
Unabhéangigkeitserkldrungen im allgemeinen Volkerrecht. In Bezug auf die
Frage, ob ein Sezessionsrecht iiber die Fille von nicht selbstregierenden
Einheiten und von Voélkern unter fremder Unterwerfung hinaus existiere,
erklart der Gerichtshof: ,,it is not necessary to resolve these questions in the
present case.“ Solche Fragen wiirden den Gegenstand des Gutachtens liber-
schreiten.'® Das Gutachten des Consell Assessor verwendet seinerseits wie
die obengenannten Resolutionen ambivalente Formulierungen, denn dort
ist die Rede sowohl vom ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politi-
sche Schicksal als auch vom Selbstbestimmungsrecht.

o]

STC 42/2014 vom 25. Mérz, BOE Nr. 87 vom 10. April 2014.

9 Institut d’Estudis Autonomics, Tres informes del Institut d’Estudis Autonomics
sobre el pacte fiscal, les duplicitats i les consultes populars, Barcelona 2013 (online
abrufbar: http://www.gencat.cat/governacio/pub/sum/iea/Tres_informes_IEA.pdf
(Zugriff 12.7.2018).

10  Consell Assessor (Fn. 6), S. 31, 39.

11 1Ibid, S. 42, 45.

12 International Court of Justice, Accordance with International Law of the Unilateral
Declaration of Independence in Respect of Kosovo, Advisory Opinion, I.C.J. Re-
ports 2010, S. 403.

13 Ibid., Rn. 79-83.
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Beide Gutachten loten verfassungsméBige Moglichkeiten aus, um die an-
gestrebte Befragung iiber das politische Schicksal Kataloniens durchzufiih-
ren. Das Gutachten des Instituts identifiziert fiinf Moglichkeiten: ein regio-
nales Referendum nach einem katalanischen Gesetz, das spéter fiir verfas-
sungswidrig erkldrt wurde; ein regionales Referendum nach zentralstaatli-
chem Recht; die Delegation der Referendumskompetenz vom Zentralstaat
auf Katalonien; eine Befragung ohne Referendumscharakter und die Ver-
fassungsreform. Darauf wird noch zuriickzukommen sein. Wichtig ist nun,
dass die katalanische Regierung sich fiir eine dieser Alternativen entschied.
Mit der Resolution 479/X vom 16. Januar 2014 des katalanischen Parla-
ments'* wurde bei dem spanischen Parlament eine Gesetzesvorlage einge-
reicht, deren Gegenstand die Delegation der Kompetenz fiir die Genehmi-
gung von Volksbefragungen auf dem Wege des Referendums an Katalonien
war. Diese ist nach Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV ausschlieBliche Kompetenz
des Zentralstaates. Jedoch kann sie geméf Art. 150 Abs. 2 SV theoretisch
an die Autonomen Gemeinschaften libertragen oder delegiert werden. Dazu
ist ein Organgesetz des spanischen Parlaments erforderlich. Das katalani-
sche Parlament strebte mit seiner Vorlage nach einer einmaligen Delegation
der Kompetenz an die katalanische Regierung mit dem Ziel, ein konsultati-
ves Referendum einberufen und durchfiithren zu diirfen, in dem die Kata-
lan*innen ,,sich iiber das kollektive politische Schicksal Kataloniens* du-
Bern konnten. Genaueres sollte vom Zentralstaat und Katalonien vereinbart
werden. Diese Resolution konturierte etwas genauer die Bestrebungen Ka-
taloniens, denn hier war die Rede von einem formellen Referendum nach
Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV. Dass die genaue Frage nicht definiert und statt-
dessen auf eine diesbeziigliche Vereinbarung mit dem Zentralstaat verwie-
sen wurde, war ein kluges Vorgehen. Auf die Frage kommt es letztendlich
an, wie spiter gezeigt wird, und dies war den katalanischen Institutionen
aufgrund eines fritheren Urteils des Verfassungsgerichts nicht unbekannt."
Die Gesetzesvorlage wurde jedoch nicht angenommen. In einer Plenarab-
stimmung am 8. April 2014 stimmten 299 Abgeordnete dagegen und nur
47 dafiir.'® Festzuhalten ist, dass die katalanischen Institutionen hiermit ei-
nen verfassungsmiBigen Versuch unternahmen, um ihre Befragung durch-
fiihren zu konnen und gleichzeitig etwas néher definierten, welche Art von

14 Resolucio 479/X vom 16. Januar 2014, BOPC, X legislatura, quart periode,
Nr. 239, S. 3-5.

15 STC 103/2008 vom 11. September, BOE Nr. 245 vom 10. Oktober 2008, auf das
das Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics Bezug nimmt.

16  Siehe Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, Pleno y Diputacion Per-
manente, Jahr 2014, Nr. 192, S. 69.
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Befragung sie sich wiinschten, und die Entscheidungskompetenz des spani-
schen Parlaments {iber diese Frage anerkannten. Die Ablehnung des spani-
schen Parlaments in einer demokratischen Abstimmung kann aber nicht als
Demokratieverweigerung gegeniiber Katalonien betrachtet werden.

1Il. Die Befragung vom 9. November 2014

Eine weitere Konkretisierung erhielten die katalanischen Bestrebungen
durch die am 9. November 2014 abgehaltene Befragung zwar in ihrem In-
halt, nicht aber in ihrer Form.'” Die katalanische Regierung folgte dem Weg
der Befragung nach der Niederlage im spanischen Parlament. Dafiir wollte
sie sich auf ein Gesetz des katalanischen Parlaments {iber Volksbefragun-
gen ohne Referendumscharakter,'® das Ende September 2014 verabschiedet
worden war, stiitzen. Im Urteil iiber das neue Autonomiestatut Kataloniens
hatte das Verfassungsgericht fiir Recht erkannt, dass die Autonomen Ge-
meinschaften keine Kompetenzen fiir die Einfithrung von Referenda haben,
deren verfassungsrechtliche Grundlage sich in Art. 23 Abs. 1 SV befindet.
Dieser Artikel verbiirgt das Grundrecht, ,,an den 6ffentlichen Angelegen-
heiten direkt oder durch in periodischen, allgemeinen Wahlen frei gewéhlte
Vertreter teilzunehmen.* Wie das Verfassungsgericht erklért hat, geht es in
diesem Artikel um die Ausgestaltung der direkten und der représentativen
Demokratie.'” Das Referendum ist aber nur »eine Art der Gattung der
Volksbefragungen“.20 Es kann also andere Volksbefragungen geben, die
keine Referenda sind. Die Autonomen Gemeinschaften sind fiir diese ande-
ren Arten von Volksbefragungen zusténdig. Fiir das Verfassungsgericht las-
sen sich solche Befragungen nicht in die Dichotomie direkte représentative
Demokratie, sondern eher als ,,partizipative Demokratie' einordnen, de-
ren verfassungsrechtliche Grundlage in Art. 9 Abs. 2 SV liegt.”* Auf eben

17  Zu dieser Befragung siche M. Gonzdalez Pascual/D. Toda Castdn, Katalonien und
Spanien: Bruch oder Verfassungsreform?, DOV 2016, S. 269 (271).

18 Ley 10/2014 de 26 de septiembre, de consultas populares no referendarias y otras
formas de participacion ciudadana, BOE Nr. 64 vom 16. Mérz 2015, konsolidierte
Fassung abrufbar unter: https://www.boe.es/buscar/pdf/2015/BOE-A-2015-2743-
consolidado.pdf (Zugriff 12.7.2018).

19 Siehe STC 51/2017 vom 10. Mai, BOE Nr. 142 vom 15. Juni 2017, FJ 5 ¢).

20 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 2.

21 STC 31/2015 vom 25. Februar, BOE Nr. 64 vom 16. Mirz 2015, FJ 4, 5.

22 Art. 9 Abs. 2: ,,Den offentlichen Gewalten obliegt es, die Bedingungen dafiir zu
schaffen, dass Freiheit und Gleichheit des Einzelnen und der Gruppe[n], in die er
sich einfiigt, real und wirksam sind, die Hindernisse zu beseitigen, die ihre volle
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diesen Artikel bezieht sich die Begriindung des katalanischen Gesetzes liber
Volksbefragungen ohne Referendumscharakter. Die Erwartungen wurden
also von einem Referendum auf eine Volksbefragung ohne Referendums-
charakter heruntergeschraubt bzw. an die verfassungsrechtlichen Anforde-
rungen angepasst. Das Gesetz nimmt aber keinerlei Bezug auf das politi-
sche Schicksal Kataloniens. Es ist in dieser Hinsicht neutral formuliert und
allgemein. Es wurde allerdings als rechtliche Grundlage fiir die am 9. No-
vember 2014 abgehaltene Befragung verwendet, in der es sehr wohl um
diese Frage ging. Dies wurde mit Erlass der Verordnung, die diese Befra-
gung einberufen und geregelt hat, sofort klar.”® Art. 3 legte die Fragen fest:
,,Wollen Sie, dass Katalonien ein Staat wird?* und ,,Soll dieser Staat unab-
hingig sein?* Durch diese Fragen wurde also evident, worum es beim ,,po-
litischen Schicksal Kataloniens und der Verfiigung dariiber ging. Gleich-
zeitig kann die Umstellung auf eine Befragung ohne Referendumscharakter
als ein Schritt zuriick angesehen werden, da sie nur ein ,,partizipatives® In-
strument ist und keine Ausiibung eines Grundrechts darstellt.

Die spanische Regierung beantragte sofort die Uberpriifung des Gesetzes
und der Verordnung durch das Verfassungsgericht sowie ihre einstweilige
AuBerkraftsetzung, was das Verfassungsgericht gewéhrte. Dies hatte zur
Folge, dass die angesetzte Befragung ihre Rechtsgrundlage verlor. Sie fand
trotzdem und wie vorgesehen am 9. November 2014 statt. Die katalanische
Regierung prisentierte sie als einen von der Zivilgesellschaft organisierten
»partizipativen Prozess“. Ein spéteres Urteil des Verfassungsgerichts be-
fand, dass die katalanische Regierung in der Organisation des partizipativen
Prozesses involviert war, und erklirte nachtriglich einige darauf bezogene
Realakte der katalanischen Regierung fiir verfassungswidrig und nichtig.24
An der Befragung beteiligten sich iiber 2,3 Millionen Menschen, von denen
fast 1,9 Millionen beide Fragen mit ,,Ja* beantworteten.”

Entfaltung unmdglich machen oder erschweren, und die Teilnahme aller Biirger
am politischen, wirtschaftlichen, kulturellen und sozialen Leben zu erleichtern.*

23 Decreto 129/2014, de 27 de septiembre, de convocatoria de la consulta popular no
referendaria sobre el futuro politico de Catalufa, Diari Oficial de la Generalitat de
Catalunya Nr. 6715A, S. 1.

24 STC 138/2015 vom 11. Juni, BOE Nr. 160 vom 6. Juli 2015.

25 Ergebnisse abrufbar unter: http://www.participa2014.cat/ (Zugriff 12.7.2018).
Zum Vergleich: Wahlberechtigt bei der Parlamentswahl von 2015 waren iiber
5,5 Millionen Menschen. Dariiber hinaus waren laut Art. 4 der Verordnung iiber
die Volksbefragung Menschen ab 16 Jahren wahlberechtigt und auch Auslénder,
so dass der Kreis der potenziellen Teilnehmer*innen am partizipativen Prozess
grofer war als der Kreis der Wahlberechtigten.
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1V. Die definitive Wende Richtung Selbstbestimmung

Angesichts dieser Ergebnisse zog Ministerprasident Mas abermals die Par-
lamentswahl vor, und setzte sie fiir den 27. September 2015 an. Die Wahl
wurde von den Parteien, die die Unabhangigkeit befiirworteten, als ,,plebis-
zitdire Wahl“ verstanden: Es sollte nicht mehr um eine ,,Befragung® irgend-
einer Art liber ein undefiniertes ,,politisches Schicksal®, sondern klar und
offen um die Unabhéngigkeit gehen.26 In diesen Jahren hatte sich die Achse
der katalanischen Politik verschoben, sodass die Partei von Ministerprisi-
dent Mas, Convergéncia i Unio, die nie die Unabhidngigkeit angestrebt
hatte, independentistisch wurde. Dies kostete sie die Abspaltung von Unio.
Esquerra Republicana de Catalunya verschérfte ihr independentistisches
Profil. Beide traten gemeinsam in der Koalition ,,Junts pel Si“ (,,Gemein-
sam fiir das Ja“) an. Zusammen mit der antikapitalistischen Partei Candida-
tura d’Unitat Popular (CUP) erreichten sie eine independentistische abso-
lute Mehrheit im katalanischen Parlament. Diese absolute Mehrheit der Par-
lamentssitze (72 von 135) wurde aber nicht von einer absoluten Mehrheit
der giiltigen Stimmen getragen (47,8 %).”’

Die Wahlergebnisse und die Verschiarfung der Positionen vor allem der
ehemaligen Convergéncia bewirkten eine Wende, die sich in der Resolution
1/X1 des katalanischen Parlaments niederschlug.28 Diese erklért die Eroff-
nung des Prozesses fiir die Schaffung eines unabhéngigen katalanischen
Staates. Der Prozess wiirde sich keiner Entscheidung irgendeiner Institution
des spanischen Staates und insbesondere des Verfassungsgerichts unterwer-
fen. Interessanterweise nimmt diese Resolution keinen Bezug auf ein Refe-
rendum oder auf eine Befragung. Die einzigen konkreten Malnahmen, zu
deren Umsetzung das Parlament selbst und die katalanische Regierung auf-
gefordert werden, sind vielmehr die fiir die Errichtung eines unabhingigen
Staates erforderlichen MaBinahmen (ein Gesetz iiber den Prozess fiir die
Ausarbeitung einer Verfassung und Gesetze iiber eine katalanische Sozial-
versicherung und iiber die staatlichen Finanzen). Die Resolution nimmt die
Ergebnisse der Parlamentswahl vom 27. September 2015 als Legitimations-
grundlage und erweckt den Eindruck, dass diese Ergebnisse eine Befragung
entbehrlich machten.

Dennoch hatte die katalanische Politik keineswegs auf ein Referendum
verzichtet. Die folgenden Resolutionen des katalanischen Parlaments und

26  Gonzdlez Pascual/Toda Castan, Verfassungsreform (Fn. 17), S. 271.

27  Ergebnisse abrufbar unter: http://www.gencat.cat/governacio/resultatsparlament
2015/resu/09AU/DAU09999CM_L1.htm (Zugriff 12.7.2018).

28 Resolucio 1/X1, BOPC, XI legislatura, primer periode, Nr. 7, S. 3-5.
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insbesondere das Gesetz iiber das Referendum machten deutlich, dass ein
verbindliches Referendum angestrebt wurde, in dem es um die Unabhén-
gigkeit Kataloniens gehen sollte. Eine parlamentarische Enquéte-Kommis-
sion arbeitete (erneut) bis Juli 2016 die unterschiedlichen Optionen aus, die
die spanische Rechtsordnung fiir die Anerkennung des ,,Rechts auf die Ver-
fiigung iiber das eigene politische Schicksal* bereithielt.”’ Die independen-
tistischen Fraktionen haben in dieser Kommission ihre absolute Mehrheit
geltend gemacht. Laut Schlussfolgerungen der Kommission l4sst die spani-
sche Rechtsordnung der Anerkennung des ,,Rechts auf die Verfiigung {liber
das eigene politische Schicksal“ keinen Raum. Nur eine ,,Entkoppelung*
von Spanien und ein ,,eigener verfassungsgebender Prozess* konnten die-
sem Recht zur Umsetzung verhelfen. Von einem Referendum ist nicht di-
rekt die Rede, sondern nur von einem ,,unilateralen demokratischen Mecha-
nismus®.”” Diese Schlussfolgerungen sind iiberraschend, denn die Gutach-
ten des Institut d'Estudis Autonomics und des Consell Assessor aus dem
Jahr 2013 hatten finf verschiedene Mdglichkeiten aufgezeigt, um eine
rechtméfige Befragung abhalten zu kdnnen. Von diesen fiinf Mdglichkei-
ten haben das katalanische Parlament und die Regierung nur die zuvor an-
gesprochene Ubertragung der Referendumskompetenz in Anspruch genom-
men.

Die Schlussfolgerungen der Kommission hat sich das katalanische Par-
lament mit seiner Resolution 263/X1 zu eigen gemacht und damit den uni-
lateralen Weg Kataloniens in die Unabhéngigkeit eingeschlagen.31 In der
spateren Resolution 306/XI kam das Referendum nochmals in aller Deut-
lichkeit zur Geltung: Dort forderte das katalanische Parlament die katalani-
sche Regierung auf, ein Referendum tiber Kataloniens Unabhéngigkeit spa-
testens im September 2017 abzuhalten. Jedoch verwendet diese Resolution
gleichzeitig eine ambivalentere Sprache, wenn das katalanische Parlament
sich verpflichtet, Initiativen gegeniiber dem spanischen Staat zu unterneh-
men, um ,,ein Referendum iiber die Meinung der katalanischen Biirger-
schaft zum politischen Schicksal Kataloniens als Nation* zu erméglichen.32
Es fanden aber keine Verhandlungen statt. Am 6. September 2017 verab-

29  Siche Informe de la Comissio d’Estudi del Procés Constituent, BOPC, XI legisla-
tura, segon periode, Nr. 190, S. 3-36.

30 Ibid., S. 35-36.

31 Resoluci6 263/XI, BOPC, XI legislatura, periode intermedi, Nr. 200, S. 16-17.

32 Siehe Resolucié 306/X1, BOPC, XI legislatura, tercer periode, Nr. 237, S. 3-61.
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schiedete das katalanische Parlament unter schwerster Missachtung des Ge-
setzgebungsverfahrens und der Rechte der Oppositionsfraktionen® das Ge-
setz iiber das Referendum.** Das Gesetz sah ein ,,verbindliches Selbstbe-
stimmungsreferendum iiber die Unabhingigkeit Kataloniens“ vor (Art. 1)
und proklamierte die Souverinitéit des katalanischen Volkes (Art. 2). Die
Frage lautete: ,,Wollen Sie, dass Katalonien ein unabhingiger Staat in Form
einer Republik wird?* (Art. 4 Abs. 2). Trotz einer einstweiligen AuBlerkraft-
setzung des Gesetzes durch das Verfassungsgericht auf Antrag der spani-
schen Regierung wurde das Referendum abgehalten. Etwas unter 2,3 Mil-
lionen Menschen stimmten ab (43 % der Stimmberechtigten). Mit ,,Ja*
stimmten knapp iiber 2 Millionen Menschen oder 90,2 %.> Die AuBerkraft-
setzung des Referendumsgesetzes und der Einsatz spanischer Sicherheits-
kréafte vor und am Tag des Referendums erschwerten seine Organisation
und seine Durchfithrung. Da es kein verldssliches Wiahlerverzeichnis gab,
ist eine mehrfache Stimmabgabe durch dieselben Personen nicht auszu-
schliefen. Wihrend die Vertreter einer Meinung behaupten, dass der bru-
tale Einsatz der Sicherheitskrifte viele Menschen an der Stimmabgabe be-
hindert hat, gibt es auch die gegenteilige Auffassung, wonach gerade dieser
Einsatz einen ,Jetzt-erst-recht-Effekt” erzeugte und mehr Menschen zur
Teilnahme am Referendum bewegte. Ein Vergleich mit den Ergebnissen
des partizipativen Prozesses von 2014 zeigt, dass die Unterstiitzung fiir die
Unabhingigkeit sowie die Zahl der Biirger*innen, die bereit waren, an einer
Befragung unter den damaligen Bedingungen teilzunehmen, stabil geblie-
ben sind.

Dieser Uberblick hat gezeigt, wie die katalanischen Forderungen sich im
Laufe der Zeit konkretisiert haben. Im Jahr 2013 war die Sprache ambiva-
lenter. Das ,,Recht auf die Verfiigung iiber das eigene politische Schicksal*
blieb in seiner Begriindung, seinen Konturen und Folgen undefiniert. Lang-
sam, aber mit Riick- und Fortschritten nahm es die Form eines verbindli-
chen Referendums iiber die Unabhingigkeit Kataloniens an. Ob eine frither
abgehaltene Befragung eine offenere Frage hitte zum Gegenstand haben

33  Siehe hierzu STC 114/2017 vom 17. Oktober, BOE Nr. 256 vom 24. Oktober 2017,
FJ 6; STC 124/2017 vom 8. November, BOE Nr. 278 vom 16. November 2017,
Fle.

34 Ley 19/2017 de 6 de septiembre del referéndum de autodeterminacion, Diari Ofi-
cial de la Generalitat de Catalunya Nr. 7449A, S. 1.

35 Siehe El Periédico vom 6.9.2017. Hier muss auf journalistische Quellen zuriick-
gegriffen werden, da alle Webseiten der katalanischen Regierung zum Referendum
vom Internet genommen wurden: https://www.elperiodico.com/es/politica/
20171006/resultados-referendum-cataluna-2017-6319340 (Zugriff 18.7.2018).
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konnen, z. B., ob die katalanische Regierung eine Verfassungsreform an-
stofen sollte, ist indessen zweifelhaft. Bereits im November 2014 ging es
beim ,,partizipativen Prozess* sehr deutlich um die Unabhéngigkeit.

C. Die verfassungsgerichtliche Reaktion

Die ,,Vergerichtlichung* des Referendums ist eines der wichtigsten Merk-
male des Konflikts zwischen der spanischen und der katalanischen Regie-
rung. Die spanische Regierung hat alle von katalanischer Seite unternom-
menen Schritte in Richtung Referendum beim Verfassungsgericht ange-
fochten. Sdmtliche im vorigen Abschnitt erwéhnten Parlamentsresolutionen
und Rechtsakte wurden auf Antrag der spanischen Regierung vom Verfas-
sungsgericht liberpriift und jedenfalls teilweise fiir verfassungswidrig und
nichtig erklért oder verfassungskonform ausgelegt. Im Folgenden werden
dic Ergebnisse dieser Rechtsprechung zusammengefasst.*® Das Verfas-
sungsgericht hat, wie bereits erldutert, das Referendum fiir verfassungswid-
rig erkldrt, aber seine Durchfiihrung nicht verhindern kdnnen.

Der Hauptgrund fiir die Verfassungswidrigkeit der katalanischen Reso-
lutionen und Rechtsakte war zum einen, dass sie das katalanische Volk zum
souverdnen Volk erkléirten,37 und zum anderen, dass sie einen unilateralen
Weg zur Unabhéngigkeit Kataloniens mittels einer Volksbefragung (was in
unterschiedlicher Deutlichkeit zum Ausdruck kam) anstrebten. Wenn den
Katalanen die Verfiigung dariiber eingerdumt wird, sich zu einem souveré-
nen Volk zu erkldren und dariiber zu entscheiden, ob Katalonien weiterhin
zu Spanien gehoren oder ein unabhingiger Staat werden soll, erfolgt
dadurch eine Teilung des souverdnen spanischen Volkes und seine bereits
getroffene Entscheidung iiber seine Einheit und seine Identitit wird revi-
diert. Seine Souverénitit wird damit negier‘[.38

Zu dieser Frage hatte sich das Verfassungsgericht bereits im Jahr 2008
geduBert. In seinem Urteil 103/2008 entschied das Verfassungsgericht, dass
Fragen, die die Identitéit und Einheit des von der Verfassung zum Souverin
proklamierten spanischen Volkes betreffen, nur im Rahmen des in den

36 Fiir eine eingehende Analyse dieser Rechtsprechung siehe D. Toda Castan, Gren-
zen verfassungsgerichtliche Wirkungsmacht in politischen Existenzkonflikten,
EuGRZ, im Erscheinen. Die Ausfiihrungen hier basieren auf dem zitierten Beitrag.

37 Am deutlichsten im STC 42/2014 (Fn. 8), FJ. 3.

38 STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 B); STC 138/2015 (Fn. 24), FJ 3; STC 90/2017 vom
5. Juli, BOE Nr. 171 vom 19. Juli 2017, FJ 6; STC 114/2017 (Fn. 33), FJ 3 und
5b).
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Art. 168 SV vorgesehenen Verfassungsidnderungsverfahrens zur Volksab-
stimmung gestellt werden diirfen.*” Eine Abstimmung iiber die Verwand-
lung des politischen Status einer Autonomen Gemeinschaft in ein Subjekt,
das sein politisches Schicksal selbst bestimmt, laufe auf die Anerkennung
eines neuen souverdnen Volkes hinaus, das neben das spanische Volk trete
und mit diesem das gegenseitige Verhiltnis verhandele. Sie betreffe also
Fragen, die bereits durch den pouvoir constituant entschieden wurden und
dem pouvoir constitué dementsprechend nicht zur Verfiigung stiinden. Nur
durch eine formelle Verfassungsianderung konne iiber eine Neudefinition
der Souverinititstriger entschieden werden.*’ Die Folgen dieser Auslegung
gehen tiber die Zustdndigkeitsverteilung zwischen Staat und Autonomen
Gemeinschaften hinaus. Sie bedeutet, dass der Zentralstaat genauso wenig
wie eine Autonome Gemeinschaft eine &hnliche Frage zur Volksabstim-
mung stellen diirfte, auch nicht, wenn das gesamte spanische Volk einberu-
fen wiirde, seine Stimme abzugeben. Nur im Rahmen eines formellen Ver-
fassungsidnderungsverfahrens diirfen Fragen iiber die Identitdt und Einheit
des Subjekts, das die Verfassungsordnung legitimiert, zur Abstimmung ge-
stellt werden.*' Hiermit schiebt das Verfassungsgericht allen Gewalttri-
gern, ob zentral oder regional, einen Riegel vor.

Diesen Grundsatz musste das Verfassungsgericht mehrmals in seiner
Rechtsprechung zu den katalanischen Unabhéngigkeitsbestrebungen bemii-
hen. Etwas kiirzer formuliert: Was das gesamte spanische Volk betrifft, darf
nur vom gesamten spanischen Volk (um)entschieden werden.*> F olge die-
ser Rechtsprechung waren die Verfassungswidrigkeit und Nichtigkeit be-
stimmter Realakte der katalanischen Regierung zur Durchfithrung der be-
reits im Jahr 2014 abgehaltenen Volksbefragung iiber die Unabhéngigkeit
Kataloniens (STC 138/2015) und des Gesetzes, das Rechtsgrundlage fiir das
Referendum von 2017 sein sollte (STC 114/2017).

Bereits diese Rechtsprechung verdeutlicht, dass ein Referendum oder
eine Befragung wie von der katalanischen Regierung und dem katalani-
schen Parlament angestrebt nach geltendem Verfassungsrecht nicht mog-
lich ist. Solange es um die Frage geht, ob Katalonien als souverdnes Terri-
torium einseitig tiber sein Verhiltnis zu Spanien entscheiden kann, ist eine

39 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 4.

40 TIbid.

41 In diesem Sinne auch STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 d).
42 STC 90/2017 (Fn. 38), FJ 6.
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Verfassungsreform in diesem Sinne die einzige Moglichkeit. Weder Refe-
renda noch anderweitige verbindliche oder unverbindliche Befragungen43
diirfen diese Frage zur Disposition stellen.

Welche Mdoglichkeiten bleiben dann, um ein Referendum oder eine
Volksbefragung durchfiihren zu diirfen, die zumindest einen Impuls zur L6-
sung der katalanischen Frage geben konnten? Das Institut d’Estudis Au-
tonomics hat in seinem Gutachten iiber die rechtliche Realisierbarkeit einer
Befragung die soeben erlduterte Rechtsprechung des Verfassungsgerichts
auBer Acht gelassen. Das Institut hat die Argumente des Verfassungsge-
richts als schwach und unlogisch bezeichnet** und auf dieser Grundlage
fiinf verschiedene Moglichkeiten fiir eine Befragung ausgearbeitet. Ein sol-
ches Vorgehen ist heute, fiinf Jahre spéter, nicht mehr vertretbar. Als das
Institut im Jahr 2013 sein Gutachten erstellt hat, hatte das Verfassungsge-
richt eine Befragung iiber das Verhiltnis einer Autonomen Gemeinschaft
zu Spanien einmalig ausgeschlossen, da sich die Frage bis dahin nur einmal
gestellt hatte. Mittlerweile und nach den vielen Urteilen zu den katalani-
schen Unabhéngigkeitsbestrebungen ist diese Meinung stindige Rechtspre-
chung geworden, sodass eine Abkehr von ihr unrealistisch ist. Die Verfas-
sungsrichter*innen haben in den Jahren 2014 bis 2017 die Rechtsprechung
ihrer Vorginger*innen aus dem Jahr 2008 iibernommen, was zeigt, dass es
sich dabei um mehr als eine minderheitliche Auffassung handelte. Wenn
also heutzutage liber Mdoglichkeiten fiir ein Referendum oder eine Befra-
gung zum ,,politischen Schicksal“ Kataloniens nachgedacht wird, muss un-
beschadet der rechtswissenschaftlichen Kritik an ihr von dieser Rechtspre-
chung ausgegangen werden. Nach Mallgabe dieser Rechtsprechung ist von
den fiinf vom Institut d’Estudis Autonomics aufgezeigten Optionen nur die
Verfassungsreform rechtskonform zu realisieren. Voraussetzung fiir die
Umsetzung der anderen Optionen wire eine Frage, die die Einheit, die Iden-
titdt und die Souverénitit des spanischen Volkes nicht zur Disposition stellt.

43 Dieser Grundsatz galt auch im STC 138/2015 (Fn. 24), in dem es um eine unver-
bindliche Befragung ging.
44  Institut d’Estudis Autonomics (Fn. 9), S. 411.
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D. Mdéglichkeiten einer verfassungsmdfigen Befragung
1. Eine neue Frage als Weg

Im Gutachten des Institut d’Estudis Autonomics zeichnet sich eine alterna-
tive Frage als ,, Tlir6ffnerin® fiir eine rechtmifBige Befragung ab. Das Gut-
achten umgeht die Rechtsprechung des Verfassungsgerichts u. a. mit der
Begriindung, dass ein Referendum oder eine Befragung, in der es lediglich
darum ginge, ob die Stimmberechtigten sich eine Verfassungsdnderung
wiinschen, an sich die Einheit des spanischen Staates und die Souverénitit
des spanischen Volkes nicht antasten konne.*’ Das Institut findet es ,,unlo-
gisch®, dass eine Autonome Gemeinschaft eine Verfassungsreform ansto-
Ben sollte, ohne zuvor zu wissen, wie die Biirger*innen dazu stehen.*® Das
Gutachten schlidgt aber keine Formulierung vor. Eine derartige Frage
konnte lauten: ,,Soll das katalanische Parlament nach den vorgesehenen
Verfassungsdnderungsverfahren eine Verfassungsreform vorschlagen, die
eine Volksbefragung in Katalonien {iber das politische Schicksal Kataloni-
ens ermdoglicht?*

Das katalanische Parlament und die katalanische Regierung sind diesen
Weg nicht gegangen. Trotz aller Ambivalenz der unterschiedlichen Reso-
lutionen, die oben dargestellt wurden, haben sie nie deutlich gemacht, dass
sie sich eine derartige Frage gewiinscht hitten. Die Sprache, die v. a. ab
September 2015, aber bereits im partizipativen Prozess vom November
2014 verwendet wurde, deutet in eine ganz andere Richtung. Aus dem
Blickwinkel des Independentismus ist dies logisch. Das katalanische Volk
entscheidet nicht iiber sein politisches Schicksal, wenn es lediglich dariiber
abstimmt, ob die katalanische Regierung eine Verfassungsreform mit dem
Ziel anstofen soll, dass die Katalan*innen sich im Rahmen der spanischen
Verfassungsordnung selbstbestimmen konnen. Das katalanische Parlament
kann zwar eine Verfassungsinderung initiieren,*” aber es ist keineswegs ge-
sichert, dass das spanische Parlament die Vorlage annimmt. Inwiefern eine
angenommene Vorlage im parlamentarischen Prozess abgeidndert wiirde,
ob sich eine Mehrheit zu ihren Gunsten finden wiirde und ob das spanische
Volk der resultierenden Verfassungsdnderung in einer Volksabstimmung
zustimmen wiirde, liegt jenseits der Kontrolle der katalanischen Regierung

45 Ibid,, S. 410.
46 Ibid., S.411.
47 Art. 1661. V. m. Art. 87 Abs. 2 SV.
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und des katalanischen Volkes.”® Sie blicbe von einer Selbstbestimmung
oder einer Verfiigung iliber das eigene politische Schicksal sehr weit ent-
fernt. Dennoch konnte dieser Weg letztendlich zum gewiinschten Ergebnis
fiihren. Deshalb lohnt es sich, zu untersuchen, wie eine Befragung mit einer
solchen Frage als Gegenstand zu realisieren wire. Dazu muss zunéichst die
Rechtsprechung des Verfassungsgerichts iiber die Kompetenzverteilung
zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften im Bereich der Volksbe-
fragungen betrachtet werden.

1. Kompetenzverteilung zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften
im Bereich der Volksbefragungen49

1. Verfassungsrechtliche Grundlagen

Die spanische Verfassung enthélt acht Vorschriften iiber Referenda, die
sich in unterschiedlichen Titeln des Textes befinden. Art. 23 Abs. 1 garan-
tiert das Grundrecht, ,,an den offentlichen Angelegenheiten direkt oder
durch in periodischen, allgemeinen Wahlen frei gewdhlte Vertreter teilzu-
nehmen.” Dieses Grundrecht bedarf der gesetzlichen Konkretisierung.
Kraft des Vorbehaltes in Art. 81 Abs. 1 SV darf diese Konkretisierung in
ihren Grundsitzen nur durch Organgesetz erfolgen. Dies verleiht dem Zent-
ralstaat die Regelungskompetenz,”® da die in der SV vorgesehenen Organ-

48 Eine Verfassungsidnderung, die eine Volksentscheidung iiber die territoriale Integ-
ritdt Spaniens zulassen wiirde, bediirfte des erschwerten Verfassungsdnderungs-
verfahrens von Art. 168 SV. A. A. Institut d’Estudis Autonomics (Fn. 9), S. 438.

49 Fiir eine eingehende Analyse dieser Rechtsprechung siehe D. Toda Castdan, Gren-
zen (Fn. 36). Die Ausfiihrungen hier basieren auf dem zitierten Beitrag.

50 Die organgesetzliche Weiterentwicklung der Grundrechte ist kein Kompetenztitel
in der Kompetenzordnung der spanischen Verfassung. Deshalb hat das Verfas-
sungsgericht in fritherer Rechtsprechung erkldrt, dass diese organgesetzliche Wei-
terentwicklung der Grundrechte mit dem Inhalt der Normen iiber die Kompetenz-
verteilung zwischen Staat und Autonomen Gemeinschaften in Einklang zu bringen
ist. Siehe hierzu 7. de la Quadra-Salcedo Janini, Los limites constitucionales a
las consultas populares referendarias autonémicas, Revista General de Derecho
Constitucional 2017, Nr. 25 (online: https://www.iustel.com/v2/revistas/
detalle_revista.asp?id=3&numero=25), S. 7, 10. Dennoch hat das Verfassungsge-
richt in der katalanischen Rechtsprechung den Organgesetzvorbehalt des Art. 81
Abs. 1 SV wie einen Kompetenztitel zugunsten des Staates behandelt und keine
Konkordanz mit den Kompetenzen der Autonomen Gemeinschaften gesucht.
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gesetze nur vom spanischen Parlament verabschiedet werden kénnen. Or-
gangesetze bediirfen einer absoluten Mehrheit der Stimmen im Kongress
der Abgeordneten in einer Abstimmung iiber den Gesamtentwurf.

Neben dem Grundrecht auf politische Teilnahme, das in seiner gesetzli-
chen Ausgestaltung die Form eines Referendums annehmen kann, sieht die
Verfassung selbst bestimmte Formen von Referenda vor. Fiir den Zweck
dieses Beitrages sind nur die in Art. 92 Abs. 1 SV genannten fakultativen,
konsultativen Referenda iiber ,,[pJolitische Entscheidungen von besonderer
Tragweite” vom Interesse.’’ Fiir die direkt in der Verfassung vorgesehenen
Arten von Referenda gilt ein zweiter Organgesetzesvorbehalt. Nach Artikel
92 Abs. 3 SV regelt ein Organgesetz die ,,Voraussetzungen und die Verfah-
rensweise der verschiedenen Arten von Volksabstimmungen, die in [der]
Verfassung vorgesehen sind“. Hiermit wird wieder indirekt eine Rege-
lungskompetenz des Zentralstaates statuiert. SchlieBlich {ibertragt Art. 149
Abs. 1 Nr. 32 SV dem Zentralstaat die ausschlieBliche Zusténdigkeit fiir die
,»Genehmigung zur Einberufung einer Volksbefragung auf dem Wege des
Referendums.*

2. Bestimmung der Zustindigkeit des Staates

Zur Kompetenz des Zentralstaates nach Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV hat das
Verfassungsgericht klargestellt, dass die ,,Genehmigung® von Referenda
die ,,vollstindige Regelung der Institution” umfasst. Grund dafiir sind die
bereits erwihnten Organgesetzesvorbehalte.52 Dies gilt fiir Referenda auf
nationaler, regionaler und kommunaler Ebene. Der Zentralstaat hat bereits
im Jahr 1980 von seiner Kompetenz Gebrauch gemacht und das Organge-
setz 2/1980 erlassen.” Dieses Organgesetz regelt nur die in der Verfassung

Siehe STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 69; STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 A) und 9; STC
137/2015 vom 11. Juni, BOE Nr. 160 vom 6. Juli 2015, FJ 4 c).

51 Andere Referenda befinden sich in den Bestimmungen iiber die Konstituierung der
Autonomen Gemeinschaften (Art. 151 Abs. 1 SV), iiber die Verabschiedung ihrer
Autonomiestatuten (Art. 151 Abs. 2 Nr. 3 SV) und deren Anderung (Art. 152 Abs.
2 SV) sowie liber die Verfassungsreform (Art. 167 Abs. 3 und 168 Abs. 3 SV).

52 STC31/2010 (Fn. 3), F1 69; STC 31/2015 (Fn. 21), FJ 6 A) und 9; STC 137/2015
(Fn. 50), FJ 4 ¢).

53 Ley Organica 2/1980, de 18 de enero, sobre regulacion de las distintas modalidades
de referéndum, BOE Nr. 20 vom 23. Januar 1980, S. 1700, zuletzt gedndert durch
Ley Organica 12/1980, de 16 de diciembre, de modificacion del parrafo cuarto del
articulo octavo de la Ley Organica reguladora de las distintas modalidades de re-
feréndum, BOE Nr. 308 vom 24. Dezember 1980, S. 28373. Konsolidierte Fassung
des Gesetzes abrufbar unter:
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vorgesehenen Referendumsmodalititen und sieht keine regionalen Refe-
renda vor.>* Dies wire durchaus méglich gewesen, da die Verfassung laut
Verfassungsgericht keine abschlieBende Aufzéhlung der in der spanischen
Rechtsordnung moglichen Referendumsmodalititen enthilt.”> Als (or-
gan)gesetzliche Konkretisierung des Grundrechts aus Art. 23 Abs. 1 SV
darf der Gesetzgeber neue Referendumsmodalitdten schaffen und somit den
Geltungsbereich dieses Rechts erweitern sowie den ,,institutionellen Raum
der reprisentativen Demokratie Verengen.“56 Nicht zuldssig ist hingegen ein
Gesetz einer Autonomen Gemeinschaft, das ein regionales Referendum re-
gelt, ohne dass die Verfassung oder ein Organgesetz des Zentralstaates ein
solches Referendum vorsieht.

In Bezug auf diese ausschlieBliche Zustandigkeit des Staates stellen sich
zwei Fragen nach ihrem sachlichen Anwendungsbereich und ihrer Reich-
weite innerhalb dieses Anwendungsbereichs. Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV
behilt dem Zentralstaat die Genehmigung von ,,Volksbefragungen auf dem
Wege des Referendums* vor. Dies erlaubt die Existenz anderer Formen von
Volksbefragungen, die keine Referenda sind. Fiir die Schaffung und gesetz-
liche Konkretisierung dieser anderen Formen sind die Autonomen Gemein-
schaften zustéindig.57 Sie konnen die unterschiedlichsten Modalitdten von
Befragungen, Umfragen, Partizipationsforen usw. vorsehen und regeln, so-
lange diese nicht als Referenda zu qualifizieren sind. Definiert werden muss
folglich, was ein Referendum ist. Die Kriterien legte das Verfassungsge-
richt bereits im Urteil 103/2008 fest. Grundsitzlich handelt es sich um drei
Aspekte. Die zur Volksabstimmung gestellte Frage muss von allgemeinem
Interesse sein, zur Abstimmung miissen die wahlberechtigten Biirger*innen
berufen werden, damit der daraus resultierende Wille dem Volk zugerech-
net werden kann, und die Abstimmung muss mit den Garantien einer for-
malen Wahl versehen werden, insbesondere einem Wahlerverzeichnis, ei-
ner Wahlbehdrde und gerichtlichem Rechtsschutz.*®

De lege lata werden fiir Referenda in Spanien die zwei letzten Kriterien
im Organgesetz 2/1980 und im allgemeinen Wahlgesetz naher bestimmt.”

https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1980-1564 (Zugriff 12.7.2018).

54 STC31/2015 (Fn. 21),FJ 6 A).

55 STC51/2017 (Fn. 19), FI 5 ¢).

56 Ibid.

57 STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 69.

58 STC 103/2008 (Fn. 15), FJ 2.

59  Siehe dynamischer Verweis auf das allgemeine Wahlgesetz in Art. 11 Abs. 1 des
Organgesetzes 2/1980. Dieses allgemeine Wahlgesetz ist das spéter erlassene Ley
Organica 5/1985 de 21 de Junio del Régimen Electoral General, BOE Nr. 147 vom
20. Juni 1985, S. 19110, zuletzt gedndert durch Ley Organica 2/2016 de 31 de
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Jedes rechtméfige Referendum muss nach diesen Gesetzen durchgefiihrt
werden. Der Begriff des Referendums fungiert aber in Art. 149 Abs. 1 Nr.
32 SV als Kompetenzabgrenzungsbegriff. Deshalb bleibt eine Volksbefra-
gung, die von den genannten Gesetzen abweicht, trotzdem ein Referendum,
wenn die vom Verfassungsgericht aufgestellten Kriterien erfiillt sind. Wenn
z. B. die zur Abstimmung berufene Bevolkerungsgruppe umfassender als
das nach den Wahlnormen wahlberechtigte Volk ist,” gilt die Befragung
als Referendum, weil das wahlberechtigte Volk in der stimmberechtigten
Gruppe inbegriffen ist.%! Gleiches gilt fiir das Verfahren: Dieses konne sich
von dem im Organgesetz und im Wahlgesetz vorgesehenen Wahlverfahren
unterscheiden. Wenn aber durch dieses Verfahren ,,ein Formalisierungs-
grad der Meinung der Biirger*innen erreicht werde wie in einer formalen
Wahl“, sei das dritte Kriterium fiir das Vorliegen eines Referendums i.S.v.
Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV auch erﬁillt,62 denn der materielle, kompetenz-
abgrenzende Referendumsbegriff diirfe nicht den Autonomen Gemein-
schaften zur Disposition stehen. Verzerrungen in seiner Ausgestaltung diirf-
ten nicht dazu fiihren, dass materielle Referenda in den Kompetenzbereich
der Autonomen Gemeinschaften rutschten.®

Nachdem der sachliche Anwendungsbereich der staatlichen Kompetenz
beim Referendum positiv bestimmt worden ist, bleibt seine Reichweite zu
definieren. Im Urteil 137/2015 hat das Verfassungsgericht prizisiert, dass
die Regelungskompetenz des Zentralstaates sich auf ,, Tatbestinde, Typen,
Formen, territoriale Geltungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung,
Durchfiihrungsverfahren, Garantien und rechtliche Wirkung® von Refe-
renda erstreckt.’® Es handelt sich folglich um eine sehr umfassende Rege-
lungskompetenz. Dennoch hat das Verfassungsgericht in demselben Urteil
auf Grundlage seines Urteils 31/2010 zum neuen katalanischen Autono-
miestatut noch die Moglichkeit einer Mitregelung durch die Autonomen
Gemeinschaften geschaffen. Autonomiestatuten konnten den Autonomen
Gemeinschaften ,,irgendeine Art der Mitwirkung in der Durchfiihrung oder
sogar in der normativen Ergidnzung der staatlichen Bestimmungen, die (...)

Octubre, BOE Nr. 264 vom 1. November 2016, S. 75914. Konsolidierte Fassung
abrufbar unter: https://www.boe.es/buscar/act.php?id=BOE-A-1985-11672&
p=20180117&tn=1 (Zugriff 12.7.2018).

60 Wie z. B. bei der Befragung vom November 2014, bei der Ausldnder und Perso-
nen, die das 16. Lebensjahr vollendet hatten, auch stimmberechtigt waren.

61 STC 137/2015 (Fn. 50), FJ 4 b).

62 Ibid.

63 Ibid.

64 1bid., F1 4 d); STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 b).
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die einen oder die anderen Arten von Referenda regeln [, einrdumen], vo-
rausgesetzt, dass diese (...) Sachbereiche betreffen, die der Kompetenz der
Autonomen Gemeinschaft unterliegen.“65 Ein Beispiel dieser Mitregelung
befindet sich in dem neuen Autonomiestatut Kataloniens, das bestimmte
Abweichungen vom Organgesetz 2/1980 fiir das fiir seine Anderung not-
wendige Referendum vorsicht.” Diese Mitregelungsbefugnis ist einge-
schrinkt: Jede Referendumsart muss ,,unter Beachtung der im Organgesetz
2/1980 niedergelegten essentiellen Verfahren und Formalitdten™ stattfin-
den. Nur die fiir die Erkennung eines echten Referendums weniger wesent-
lichen Verfahren und Formalititen kdnnten von einer Autonomen Gemein-
schaft abweichend geregelt werden.®’

3. Zustidndigkeitsbereich der Autonomen Gemeinschaften

Was bleibt dann fiir die Autonomen Gemeinschaften aufler dieser einge-
schriankten Mitregelung? Autonome Gemeinschaften sind fiir alle anderen
Formen der Volksbefragungen zustindig, die nach den o. g. Kriterien keine
Referenda sind, zum Beispiel, weil sie nur die Meinung bestimmter Bevol-
kerungsgruppen abfragen. Grund dafiir ist, dass solche Volksbefragungen
nicht vom Schutzbereich des Grundrechts nach Art. 23 Abs. 1 SV erfasst
sind. Sie unterliegen deshalb keinem Organgesetzesvorbehalt und sind aus-
driicklich vom Anwendungsbereich des Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV ausge-
nommen. Die Autonome Gemeinschaft muss aber die Verbandskompetenz
fiir die Materie besitzen, die das Referendum betrifft.®®

1Il. Optionen fiir eine Befragung

Im Folgenden werden Optionen fiir eine Befragung mit der oben festgeleg-
ten Frage und unter Beachtung der sich aus der Rechtsprechung des Ver-
fassungsgerichts ergebenden Kompetenzverteilung untersucht. Diese ent-
sprechen einigen der vom Institut d’Estudis Autonomics ausgearbeiteten
Optionen. Die Beachtung beider Voraussetzungen bedeutet, dass keine Ver-
fassungsreform notwendig wire.

65 STC 137/2015 (Fn. 50), FJ 4 d). Siehe auch STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 b).

66 Siehe STC 31/2010 (Fn. 3), FJ 145, 147.

67 Ibid., FJ 147.

68 STC 51/2017 (Fn. 19), FI 5 d). Siehe auch STC 90/2017 (Fn. 38), FJ 8 und STC
114/2017 (Fn. 33), FJ 3.
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1. Volksbefragung ohne Referendumscharakter

Eine Volksbefragung ohne Referendumscharakter wire die leichteste Vari-
ante. Laut Art. 122 seines Autonomiestatus verfiigt Katalonien iiber die
Kompetenz fiir die Schaffung und Regelung solcher Volksbefragungen.
Dabei muss beachtet werden, dass die Befragung kein materielles Referen-
dum wird und die Frage keine Kompetenzen des Zentralstaates betrifft. Da
sich die Frage auf ein Verfahren, das Verfassungsédnderungsverfahren, und
nicht auf eine materielle Kompetenz bezieht, wire dies unproblematisch,
zumal die Autonomen Gemeinschaften das Initiativrecht fiir Verfassungs-
dnderungen haben.

2. Regionales Referendum

Ein konsultatives Referendum nach Art. 92 Abs. 1 SV scheidet aus, weil es
spanienweit stattfinden miisste. GemaB Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichts ldsst die spanische Verfassungsordnung andere Referenda zu, die
in der Verfassung nicht vorgesehen sind. Deshalb wire es denkbar, auf or-
gangesetzlicher Ebene regionale Referenda vorzusehen. Uber die Bestim-
mung des verfassungsrechtlich addquaten Gesetzes herrscht jedoch eine ge-
wisse Unklarheit. Das Verfassungsgericht hat in seiner ,katalanischen
Rechtsprechung® bestimmt, dass neue Arten von Referenda im von Art. 92
Abs. 3 SV vorgesehenes Organgesetz geregelt werden miissen.”’ Nach die-
ser Bestimmung regelt ein Organgesetz ,,die Voraussetzungen und die Ver-
fahrensweise der verschiedenen Arten von Volksabstimmungen, die in die-
ser Verfassung vorgesehen sind.” Zwar schlie3t dieser Wortlaut nicht aus,
dass das dort vorgesehene Organgesetz auch andere Arten von Referenda
regelt. Jedoch erscheint es nicht ganz logisch, dieses Gesetz, das sich aus-
driicklich nur auf die in der Verfassung vorgesehenen Referenda bezieht,
als einzig mogliche gesetzliche Grundlage fiir andere Arten von Referenda
anzusehen.”’ Tatsichlich existieren andere, in der Verfassung nicht vorge-
sehene Referenda, die vom Organgesetz 2/1980 weder vorgesehen noch ge-
regelt werden.”'

69 STC 51/2017 (Fn. 19), FJ 5 ¢).

70  de la Quadra-Salcedo Janini, Limites (Fn. 50), S. 27.

71 Zum Beispiel die Referenda iiber die Anderung von Autonomiestatuten, die dem
Referendumsimperativ nach Art. 152 Abs. 2 SV nicht unterliegen. Diese sind die
Autonomiestatuten der Autonomen Gemeinschaften, die erst fiinf Jahre nach ihrer
Konstituierung einen hoheren Bestand an Kompetenzen annehmen durften (s.
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Angesichts dieser unklaren Lage erscheint die Meinung richtig, dass so-
wohl eine Anderung des Organgesetzes 2/1980 als auch die Verabschie-
dung eines neuen Organgesetzes verfassungsrechtlich tauglich wéren, um
regionale Referenda einzufiihren. Dennoch ist dieser Unterschied relevant.
Dass die Regelung iiber die ,,Tatbestéinde, Typen, Formen, territoriale Gel-
tungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung, Durchfiihrungsverfah-
ren, Garantien und rechtliche Wirkung®“ dem Zentralstaat vorbehalten ist,
ergibt sich wie oben dargestellt aus der Rechtsprechung des Verfassungs-
gerichts zu Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV. Jedoch miissen oder sogar diirfen
nicht alle Aspekte dieser Regelung per Organgesetz festgelegt werden.
Wiirde man die neuen regionalen Referenda im Organgesetz nach Art. 92
Abs. 3 SV (also im Organgesetz 2/1980) behandeln, wiirden alle Aspekte
organgesetzlich geregelt, da Art. 92 Abs. 3 SV hierzu ein Organgesetz vor-
sieht und keine Einschrinkungen aufstellt.”” Wiirde man hingegen ein neues
Organgesetz verabschieden, wire sein organgesetzlicher Charakter nur dem
Organgesetzesvorbehalt des Art. 81. Abs. 1 SV geschuldet, der nicht allum-
fassend ist. Organgesetzvorbehalte fiir die ,,Weiterentwicklung der Grund-
rechte beschrianken sich auf die ,,direkte* Konkretisierung der Grundrechte
und auf deren ,,essenzielle Elemente. Es handelt sich um die fiir die Defi-
nition des Grundrechtes essenziellen Aspekte, um die Bestimmung seines
Schutzbereiches, seine Einschrinkungen und seine Abgrenzung zu anderen
verfassungsrechtlich geschiitzten F reiheiten.” Aspekte, die dariiber hinaus-
gehen, wiirden dem Organgesetzesvorbehalt nicht unterliegen. Sie konnten

Art. 143 Abs. 1, 148 Abs. 2 und 151 Abs. 1 SV). Fiir diese Autonomiestatuten
schreibt die SV nur vor, dass sie ihr Anderungsverfahren selbst zu bestimmen ha-
ben. Die Anderung bedarf dann der Zustimmung des spanischen Parlaments
(Art. 147 Abs. 3 SV). Einige der Autonomen Gemeinschaften unter diesem Re-
gime (dem alle auer Katalonien, Galizien, das Baskenland und Andalusien unter-
liegen) haben Referenda vorgesehen. Siehe de la Quadra-Salcedo Janini, Limites
(Fn. 50), S. 27 f.

72 Dennoch sind nach der Rechtsprechung des Verfassungsgerichts Organgesetzvor-
behalte restriktiv auszulegen und besitzen materiellen Charakter. Bestimmungen
eines als Organgesetz verabschiedeten Gesetzes sind also als einfachgesetzlich
einzustufen, wenn sie den Umfang des restriktiven Organgesetzvorbehaltes iiber-
steigen. Siehe STC 224/1993 vom 1. Juli, BOE Nr. 183 vom 2. August 1993, FJ 2.

73  Siehe STC 173/1998 vom 23. Juli, BOE Nr. 197 vom 18. August 1998, FJ 7; STC
127/1994 vom 5. Mai 1994, BOE Nr. 129 vom 31. Mai 1994, FJ 3. Siche auch F.J.
Bastida/l. Villaverde/P. Requejo/M.A. Presno/B. Aldez/LF. Sarasola: Teoria ge-
neral de los derechos fundamentales en la Constitucion Espafiola de 1978, Madrid:
Tecnos 2004, S. 146-150. Es wurde die elektronische Version des Buchs verwen-
det, die auf der Homepage der Universitit Oviedo abrufbar ist: https://
www.unioviedo.es/constitucional/miemb/alaez/librodf.PDF (Zugriff 12.7.2018).
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in einem separaten einfachen Gesetz normiert oder, wenn sie im selben Or-
gangesetz mit geregelt wiirden, durch spéteres einfaches Gesetz abgeédndert
werden. Die Frage ist aber, wieviel Raum fiir die einfachgesetzliche Rege-
lung wirklich bleibt. Das Verfassungsgericht hat die Mitregelung durch die
Autonomen Gemeinschaften nur fiir jene Aspekte zugelassen, die nicht es-
senziell fiir die Definition einer Volksbefragung als Referendum sind. Die
Aspekte, die sie dem Zentralstaat vorbehalten hat (,,Tatbestidnde, Typen,
Formen, territoriale Geltungsbereiche, Voraussetzungen der Einberufung,
Durchfiihrungsverfahren, Garantien und rechtliche Wirkung®) wéren also
diejenigen, die ein Referendum als solches anerkennen lassen. Wenn das
Referendum gerade eine Konkretisierung des Grundrechts auf Teilnahme
an den offentlichen Angelegenheiten (Art. 23 Abs. 1 SV) ist, diirften die
Aspekte, die ein Referendum von anderen Volksbefragungen abgrenzen,
die keine Ausiibung dieses Grundrechts darstellen, ,,essenziell” sein und
dem Organgesetzesvorbehalt unterliegen.

Diese Moglichkeit ldsst den Autonomen Gemeinschaften sehr wenig
Raum fiir eine eigene Regelung des regionalen Referendums. Nur die As-
pekte, die nicht definitorisch sind, konnten von den Autonomen Gemein-
schaften geregelt werden. Dazu miisste das Autonomiestatut diese Kompe-
tenz garantieren. Aulerdem miissten diese Referenda sich auf Sachgebiete
unter Zusténdigkeit der Autonomen Gemeinschaft beschrianken und die Ge-
nehmigung durch den Zentralstaat wire weiterhin erforderlich.

3. Ubertragung oder Delegation der Kompetenz an die Autonome
Gemeinschaft

Die dritte Alternative wire die bereits von Katalonien versuchte Ubertra-
gung oder Delegation der Kompetenz zur Genehmigung von Volksbefra-
gungen auf dem Wege des Referendums (Art. 149 Abs. 1 Nr. 32 SV) an
Katalonien mittels eines Organgesetzes nach Art. 150 Abs. 2 SV. Wie im
Falle der Einfiihrung eines regionalen Referendums auf organgesetzlicher
Ebene wire die Realisierung dieser Option vom Willen des spanischen Par-
laments abhingig. AuBBerdem wiirde sich die Frage stellen, ob die Materie
»ihrer eigenen Natur gemélB* iibertragbar oder delegierbar wire, wie Art.
150 Abs. 2 SV voraussetzt. Wenn das Ubertragungs- oder Delegationsge-
setz bereits festgelegt hat, dass die Frage nur sein soll, ob die katalanische
Regierung eine Verfassungsreform anstoflen soll, die wiederum eine Volks-
befragung iiber das politische Schicksal Kataloniens in Katalonien erlaubt,
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miisste dies unproblematisch sein. Wenn die Ubertragung oder die Delega-
tion gelingen wiirde, hitte Katalonien die Kompetenz fiir die Regelung der
essenziellen Aspekte, die Referenda als solche definieren. Ob dies mit der
vom Verfassungsgeber gewollten, organgesetzlich einheitlich festgelegten
Regelung der essenziellen Aspekte der Grundrechte vereinbar wire, ist in-
des fraglich.” An dieser Uberlegung kénnte die Ubertragbarkeit oder De-
legierbarkeit der Materie scheitern. Denkbar wére hingegen, nur bestimmte
Aspekte zu delegieren und den Rest unter Regelungskompetenz des Zent-
ralstaates zu belassen, denn durch diese Gesetze werden nur einzelne ,,Be-
fugnisse* iibertragen oder delegiert, deren Summe in der Ubertragung oder
Delegation der gesamten Kompetenz resultieren kann.” Jedenfalls behilt
die spanische Regierung nach Art. 153 b) SV die Kontrolle iiber die Aus-
iibung (nur) der nach Art. 150 Abs. 2 SV iibertragenen Kompetenzen.

E. Schlussbetrachtung

Die unilateralen Versuche der katalanischen Institutionen, die Unabhéngig-
keit Kataloniens mittels eines Referendums zu erlangen, und die Weigerung
der spanischen Regierung unter Mariano Rajoy, iberhaupt iiber die katala-
nischen Bestrebungen zu sprechen, haben zur schwersten Verfassungskrise
in Spanien seit dem gescheiterten Putsch vom 23. Februar 1981 gefiihrt.
Dass es Moglichkeiten gegeben hitte, um diese Krise zu vermeiden, ist je-
dem klar. In diesem Beitrag wurden nur einige Alternativen aufgezeigt. Sie
hitten von katalanischer Seite einen Verzicht auf die Rede von Selbstbe-
stimmung und ,,Verfiigung iiber das eigene Schicksal* vorausgesetzt. Thre
Inanspruchnahme hitte eine wirkliche Erschopfung aller verfiigbaren Opti-
onen bedeutet. Aus Katalonien kam jedoch keine Vorlage einer Verfas-
sungsreform. Von spanischer Seite hitte eine Losung Verhandlungswillen
vorausgesetzt. Zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Beitrags haben sich
die neuen Ministerprisidenten von Spanien (Pedro Sanchez) und Katalo-
nien (Quim Torra) bereits einmal getroffen und die Hoffnung, dass sie die
ersten Grundsteine fiir eine dauerhafte Losung legen, ist groB.

74  Siehe J. A. Montilla Martos, in: M. E. Casas Baamonde/M. Rodriguez-Pifiero y
Bravo-Ferrer (Hrsg.), Comentarios a la Constitucion Espailola, Madrid 2008, Ar-
ticulo 150. Ley marco. Ley orgéanica de transferencia y delegacion. Ley de armo-
nizacion, S. 2504 (2507). Er vertritt, dass andere Verfassungsbestimmungen und
Verfassungsprinzipien die Schranken der Ubertragbarkeit oder Delegierbarkeit
darstellen.

75 Ibid.
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Abstract

Nach der Wiederherstellung der Demokratie in Lateinamerika Ende der
siebziger Jahre gab es einen Erweiterungsprozess der direkten Demokratie-
mechanismen, der mit der Verfassungsreform in Mexiko im Jahr 2012 sei-
nen Abschluss fand. Heute enthalten die Rechtsordnungen aller Lénder des
Subkontinents Vorgaben zu Instrumenten der direkten Demokratie. Ganz
neu sind direkte Demokratiemechanismen jedoch nicht. In den Jahrzehnten
vor der rechtlichen Verankerung wurden sie allerdings jeweils ad hoc akti-
viert. Mit der rechtlichen Verankerung geht eine Diversifizierung der In-
strumente einher. So existieren obligatorische Mechanismen, Biirgerinitia-
tiven, abrogative Referenden und Mandatswiderrufe. Neu ist auch, dass
Verfahren der direkten Demokratie heute in demokratischen Kontexten ak-
tiviert werden. Diese Arbeit fasst die Entwicklung der Verfahren der direk-
ten Demokratie zusammen, analysiert zwei wichtige Modelle — das uru-
guayische und das Modell der Lénder der ,,politischen Revolutionen* (Bo-
livien, Ecuador und Venezuela) —, und untersucht die neuesten Erfahrungen
(2007 bis Juli 2018). Den Schluss bildet ein Fazit.

A. FEinleitung

Wir verstehen unter direkten Demokratiemechanismen (DDM) eine Gruppe
von Instrumenten, die es den Biirgerinnen und Biirgern erlauben, politische
Entscheidungen direkt an der Urne zu treffen. Dieses Verstindnis vereint
ein breites Spektrum von Mechanismen, die sich durch die Art ihrer Einbe-
rufung unterscheiden: das obligatorische Referendum (aufgrund der Ver-
fassung unter besonderen Umsténden erforderlich), das Behordenreferen-
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dum (eingeleitet ,,von oben* oder fop down) und Biirger- oder Volksinitia-
tiven (eingeleitet durch die Unterschriftensammlung ,,von unten® oder bot-
tom up).1

Kriesi deutet an, dass die Einfithrung von DDM helfen kdnne, Beschrén-
kungen der représentativen Demokratie zu beseitigen.2 Dies gilt insbeson-
dere dann, wenn Instrumente vorgesehen sind, die es den Biirgerinnen und
Biirgern erlauben, Initiativen vorzuschlagen oder bestimmte Entscheidun-
gen der Regierung einer Volksabstimmung zu unterbreiten und diese damit
zu kontrollieren. In diesen Féllen liegt die Verfahrenseinleitung nicht aus-
schlieBlich in den Hénden der Behorden. Zudem liegt das Agenda-Setting
nicht ausschlieBlich in den Hianden der Volksvertreter. Dem steht ein Mo-
dell gegeniiber, in dem die Regierung bzw. die Volksvertreter fiir eine Viel-
zahl von Fragen verantwortlich sind, welche die Biirger ausschlielich bei
den reguldren Wahlen kollektiv sanktionieren kdnnen.

Die Argumente von Kriesi beziehen sich auf das schweizerische Modell,
bei dem die direkte Demokratie nur von den Stimmberechtigten aktiviert
werden kann (Volksinitiative oder fakultatives Referendum) oder bei dem
eine Abstimmung stattfindet, weil die Verfassung es so festlegt (obligatori-
sches Referendum). Im Unterschied zum schweizerischen Szenario wurden
die meisten DDM in der Mehrheit der lateinamerikanischen Lénder, in de-
nen sie bisher aktiviert wurden (in einigen ist dies noch nie passiert), von
staatlichen Organen und hauptsichlich vom jeweiligen Prasidenten genutzt.
Dies zeigt, dass die DDM in Lateinamerika, statt die Exekutive zu kontrol-
lieren und in ihrer Macht zu beschrianken, diese sogar starken konnen. Das
Behordenreferendum wird von den staatlichen Organen (Exekutive oder
Legislative) aktiviert, um getroffene Entscheidungen zu legitimieren oder
um Konflikte zwischen den herrschenden Kriften (institutional deadlocks)
beizulegen. Daraus entsteht ein Manipulations- und/oder Plebiszitrisiko.’
Empirische Untersuchungen zeigen diesbeziiglich allerdings, dass die Vor-
schlidge der staatlichen Organe im lateinamerikanischen Kontext an der

1 S Ruth/Y. Welp/L. Whitehead (Hrsg.), Let the people rule? Direct democracy in
the twenty-first century. Colchester: ECPR Press, 2017. Vgl. auch 4. Lissidini,
Direkte Demokratie in Lateinamerika, in: W. Merkel/C. Ritzi (Hrsg.), Die Legiti-
mitédt direkter Demokratie, Wiesbaden 2017, S. 121-153.

2 H. Kriesi, Direct democratic choice. The Swiss experience. Lanham, MD: Lexing-
ton Press, 2005, S. 7.

3 Vgl. M. Barczak, Representation By Consultation? The Rise of Direct Democracy
in Latin America, Latin American Politics and Society, 2001 43(3), S. 37-60.
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Urne immer hédufiger abgelehnt werden. Dies deutet darauf hin, dass der
Mechanismus nicht besonders effizient ist.*

Das fakultative Referendum in den Hénden der staatlichen Organe wurde
im Rahmen des Demokratisierungsprozesses um Mechanismen erginzt, die
als Gegengewicht fungieren: Mit dem obligatorischen Verfassungsreferen-
dum kann iiber die Annahme oder Ablehnung von Verfassungsreformen
oder von internationalen Abkommen entschieden werden. Dies schiitzt den
Biirgerwillen in besonderem Mal3e, denn es wird — unabhéngig vom Willen
der amtierenden Regierung — von Verfassungs wegen aktiviert, und ihm
unterliegen Entscheidungen von besonderer Tragweite.” Dieselbe Bedeu-
tung kommt der Aktivierung der DDM ,,von unten® zu. Die Biirgerinnen
und Biirger erhalten damit eine aktive Rolle; mehr noch, sie werden zum
Veto-Player oder zum Schopfer einer politischen Agenda mit der Mdglich-
keit, Gesetze abzulehnen, vorzuschlagen oder zu dndern, oder — unter be-
stimmten Voraussetzungen — Mandatstrager vor dem Ende ihrer Amtszeit
abzuberufen.’®

Diese Arbeit untersucht die Erweiterung der DDM in Lateinamerika,
ausgehend von einem kurzen historischen Uberblick iiber die Entwicklung
politischer Institutionen (B), gefolgt von einer Zusammenfassung der Er-
fahrungen mit den Referenden des 20. Jahrhunderts (C). Im Anschluss da-
ran wird die Herkunft der demokratischen Neuerungen auf nationaler und
lokaler Ebene diskutiert (D). In den darauf folgenden beiden Abschnitten
werden das Beispiel Uruguays (E) und jenes der Lander der politischen Re-
volutionen analysiert (F). SchlieBlich werden die jiingsten Referenden un-
tersucht (G) und es wird abschlieBend ein Fazit gezogen (H).

4 Siehe D. Altman, Plebiscitos, referendos e iniciativas populares en América Latina:
(Mecanismos de control politico o politicamente controlados? Perfiles Latino-
americanos 2010, 35, S. 9-34; A. Lissidini, Democracia directa en América Latina:
avances, contradicciones y desafios, 2015, abrufbar unter http://nuso.org/ (Zugriff
10.8.2018).

5 A. Auer, Una mirada suiza sobre la democracia directa en América Latina, in: A.
Lissidini/Y. Welp/D. Zovatto (Hrsg.), Democracia Directa en Latinoamerica.
Buenos Aires: Prometeo 2008, S. 241-252.

6 A. Breuer, The Use of Government-Initiated Referendums in Latin America —
Towards a Theory of Referendum Causes, Revista de Ciencia Politica, 2009 vol.
29,num. 1, S. 23-55; Y. Welp/S. P. Ruth, The Motivations Behind the Use of Direct
Democracy, in: S. P. Ruth/Y. Welp/L. Whitehead (Hrsg.), Let the people rule?
Direct Democracy in the Twenty-First Century. Colchester: ECPR Press 2017. Die
rechtliche Regelung sagt noch nichts iiber die Praxis aus. Frithere Untersuchungen
zeigen, dass bottom up-Instrumente hdufig von Regierungen oder Oppositionspar-
teien genutzt werden. Vgl. U. Serdiilt/Y. Welp, Direct Democracy Upside Down,
Taiwan Journal of Democracy 8 (1) 2017, S. 69-92.
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B. Kurze Geschichte politischer Institutionen

Die Griindung der ersten Nationalstaaten in Lateinamerika erfolgte nach der
Unabhéngigkeit von Spanien. Inspiriert durch die Ideologien der franzdsi-
schen und amerikanischen Revolutionen und angeregt durch Napoleons
Einmarsch in Spanien weiteten sich die Revolutionen in der lateinamerika-
nischen Region aus. Mexiko etwa erklérte seine Unabhingigkeit im Sep-
tember 1810, Venezuela im Juli 1811 (wobei Spanien diese erst 1845 aner-
kannte).

Diese ersten Staaten fiihrten allerdings bestenfalls ein Zensuswahlsystem
ein. Die Demokratie war wenig entwickelt. Konflikte zwischen Liberalen
und Konservativen, etwa in Paraguay und Uruguay, legten die Grundlagen
fiir das, was die politischen Parteien spiter aufbauen sollten. In diesen bei-
den Léndern reprisentierten die Parteien Blancos und Colorados die Kluft
zwischen dem insbesondere auf dem Land vertretenen politischen Konser-
vatismus und dem laizistischen und stidtischen Liberalismus.” Die F rauen,
die Indigenen und die schwarze Bevdlkerung blieben genau wie die Immig-
ranten, und in vielen Lédndern auch die Analphabeten, noch bis ins 20. Jahr-
hundert von der politischen Teilhabe ausgeschlossen. Nach und nach und
trotz autoritdrer Unterbrechungen konnte das Wahlrecht erheblich erweitert
werden. In Argentinien wurde 1912 durch das Gesetz Sdenz Peria das all-
gemeine (Ménner-)Wahlrecht eingefiihrt. Uruguay war im Jahr 1927 das
erste Land der Region, das das Wahlrecht fiir Frauen einfiihrte. In Argenti-
nien durften die Frauen erst seit der Verfassungsreform von 1949, die wéh-
rend der ersten Prédsidentschaft von Juan Domingo Peron vorangetrieben
wurde, wihlen.

Diktaturen und die Bereitschaft linker Guerilla-Kreise zum bewaftneten
Kampf waren in der Region hiufig. Die kubanische Revolution des Jahres
1959 bereitete den Weg fiir andere Bewegungen, die die Einrichtung sozi-
alistischer und kommunistischer Systeme beabsichtigten. Das Projekt der
demokratischen Revolution des Wahlbiindnisses Unidad Popular in Chile,
das Allende 1970 zur Macht gefiihrt hat, wurde drei Jahre spéter durch ei-
nen Militdrputsch unter Fithrung von Augusto Pinochet (bis 1989 an der
Macht) niedergeschlagen. Mitte der siebziger Jahre hatten nur wenige Lén-
der reine ZiVilregierungen.8

7 M. Alcantara Saez, Manuel/F. Freidenberg, Partidos Politicos de America Latina.
Salamanca: Ediciones Universidad de Salamanca, 2001.

8 G. O’Donnell/P. Schmitter/L. Whitehead (Hrsg.), Transitions from Authoritarian
Rule. Prospects for Democracy, 4 Bande. Johns Hopkins University Press, 1986.

63



https://doi.org/10.5771/9783845297675
https://www.inlibra.com/de/agb
https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/

Yanina Welp/Nadja Braun Binder

Wihrend des 20. Jahrhunderts wurden in mehreren lateinamerikanischen
Landern Referenden durchgefiihrt. Dies geschah in verschiedenen Syste-
men: in autoritiren Regimen (Bolivien 1931; Paraguay 1940; Chile 1978,
1980; Uruguay 1980); in zweifelhaften Demokratien (Peru 1919; Uruguay
1942); in einer, wie die spéteren Staatsstreiche zeigten, sehr zerbrechlichen
Demokratie (Brasilien 1963) und auch in einer etablierten Demokratie
(Uruguay, in mehreren Fillen). Die Mehrheit der Referenden, die vor der
Ubergangswelle zur Demokratie (die 1979 bzw. Anfang der 1980er Jahre
einsetzte) registriert wurden (mit Ausnahme des uruguayischen Falls), wur-
den eingeleitet, obwohl es keinen rechtlichen Rahmen hierfiir gab. Dies lag
mit wenigen Ausnahmen daran, dass in den lateinamerikanischen Demo-
kratien strikte reprisentative Systeme existierten. Ein anschauliches Bei-
spiel bildet Artikel 22 der argentinischen Verfassung von 1853, wonach das
Volk weder berit noch regiert, sondern durch seine Vertreter und verfas-
sungsméfBigen Organe handelt. Ferner macht sich nach dieser Bestimmung
jede bewaffnete Macht oder Personengruppe, die sich die Rechte der Be-
volkerung anmalt und in deren Namen Petitionen titigt, des 6ffentlichen
Aufruhrs schuldig.9

In den 1980er Jahren begann in Lateinamerika eine neue demokratische
Ara. Bereits im Jahrhundert davor hatte in einer Mehrheit der Linder der
Region wihrend der Unabhingigkeitsprozesse (Anfang des 19. Jahrhun-
derts) in einem relativ kurzen Zeitraum (von ungefihr 15 Jahren) der Uber-
gang zur Demokratie eingesetzt. Bemerkenswert ist, dass nicht alle Lander
der Region danach den Machtwechsel von biirgerlichen Regierungen zu
Militarregierungen (Argentinien, Uruguay) oder die Konsolidierung der
Militarregierungen (Chile, Paraguay) vollzogen, sondern einige die Demo-
kratie beibehielten (Costa Rica) oder Zensuswahlrechtssysteme einfiihrten,
die nicht vom Militdr dominiert wurden (Kolumbien und Venezuela ab
1958).10 Die DDM wurden im 20. Jahrhundert zuerst in Uruguay (1980)
und Chile (1988) eingefiihrt; beide Diktaturen wurden auf dem Weg zur
Demokratie abgeschafft.11 In Ecuador (1979) wurde die neue demokrati-
sche Verfassung per Referendum bestéitigt.12 In anderen Fillen waren die

9  Die Verfassung Argentiniens von 1853 ist abrufbar unter: https://archivos.
juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2113/18.pdf (Zugriff 10.8.2018). Vgl. dazu
E. Lafferriere, Argentina: la representacion como desafio, in: Y. Welp/U. Serdiilt
(Hrsg.), Armas de Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Bue-
nos Aires: Prometeo 2009, S. 129-152.

10 G. O'Donnel/P. Schmitter/L. Whitehead, Transitions (Fn. 8).

11 D. Altman, Direct Democracy Worldwide. Cambridge: Cambridge University
Press, 2011.

12 F. Freidenberg/S. Pachano, El sistema politico ecuatoriano. Quito: Atrio, 2017.
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Biirgerbewegungen, die auf die Einleitung direktdemokratischer Mechanis-
men gedringt hatten, nicht (Argentinien) oder nur bedingt (Brasilien) er-
folgreich. Nach den 1990er Jahren wurden in der Mehrheit der wiederher-
gestellten und bestehenden Demokratien der Region DDM rechtlich veran-
kert. Mexiko war das letzte Land, das sich der Verfassungsreformwelle im
Jahr 2012 anschloss.

C. Referenden im 20. Jahrhundert

Die Volksbefragungen in Lateinamerika wéhrend des ersten Teils des 20.
Jahrhunderts konnen vor dem Hintergrund der Debatte iiber die direkte De-
mokratie im internationalen Kontext gelesen werden: pro Referendum als
Methode zur Stirkung der Demokratie (schweizerisches Modell), kontra
Referendum als Fassade zur Legitimation autoritirer Regime (basierend auf
den Erfahrungen mit Louis Bonaparte und dem Nazi-Regime). Trotz des
Weiterbestehens dieser Spannungslagen wurden alle Referenden in diesem
Zeitraum durch staatliche Organe eingeleitet (oder, im Falle Uruguays, von
politischen Parteien mit parlamentarischer Reprisentanz), da keine Mecha-
nismen existierten, die von den Biirgern aktiviert werden konnten.

In Uruguay (1917) und in Chile (1925) wurde im Rahmen der Volksbe-
fragung versucht, den Biirger als Akteur in den Entscheidungsprozess ein-
zubinden. Im Fall von Chile war dies besonders evident: Es wurden drei
alternative politische Verfassungsvorschldge zur Abstimmung gestellt, und
es fand eine Debatte {iber die Vor- und Nachteile jedes einzelnen Vor-
schlags statt. Der Biirger wurde als Inhaber der Souverinitit betrachtet (al-
lerdings konnte der kurz darauf erfolgte Staatsstreich damit nicht verhindert
werden). In Uruguay wurde mit der Befragung des Volkes das Ziel verfolgt,
den Konflikt zwischen den Eliten zu 16sen."® Mit den restlichen Volksbe-
fragungen wurde versucht, die von der Exekutive vorgebrachten Entschei-
dungen in autoritdren Kontexten zu legitimieren: Das war der Fall in Boli-
vien (1931), in Uruguay (1934 und 1938) und in Paraguay (1940). In Gua-
temala setzte die autoritidre Regierung ein Referendum an, um die verfas-
sungswligrige Verliangerung der Amtszeit des Prisidenten zu ratifizieren
(1935).

13 A. Lissidini, Una mirada critica a la democracia directa: el origen y las practicas
de los plebiscitos en Uruguay, Perfiles Latinoamericanos 1998/12, S. 169-200.

14 Y. Welp, El referendo en América Latina. Disefios institucionales y equilibrios de
poder, Nueva Sociedad 228, 2010, S. 26-42.
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Zwischen 1940 und 1980 gab es Volksbefragungen, um eine gewaltsame
Machtergreifung zu legitimieren, wie in Guatemala 1954. In Brasilien lief3
Prasident Jodo Goulart 1963 ein Plebiszit durchfiihren, um eine Prasidial-
republik zu schaffen. Damit wandte er sich gegen den Vorschlag einiger
Zweige des Militdrs, die zur Vermeidung sozialistischer Reformen ein par-
lamentarisches System fordern wollten. Goulart gewann die Abstimmung;
im darauffolgenden Jahr jedoch kam es zu einem Staatsstreich durch das
Militdr. Die Plebiszite, die 1957 in Kolumbien und Venezuela stattfanden,
wurden ad hoc durch die Militdrjuntas durchgefiihrt, und in beiden Féllen
wurde die Schaffung eines Paktes zwischen den wichtigsten politischen
Parteien (unter Ausschluss der linken Gruppierungen) beglinstigt.

Ferner wurden Volksbefragungen eingeleitet, um das Bild der Diktatur
nach aulen aufzubessern, so etwa von Augusto Pinochet (1978). Ange-
sichts der von dessen Regime ausgehenden Bedrohung fiir Freiheiten und
Grundrechte entschied sich Pinochet fiir ein Referendum mit dem Ziel, den
internationalen Beschwerden wegen Menschenrechtsverletzungen im Land
zu begegnen. Die bei diesem Referendum zur Abstimmung gestellte Aus-
sage lautete: ,,Gegeniiber der entfesselten internationalen Aggression gegen
unser Vaterland stirke ich den Présidenten in der Verteidigung der chileni-
schen Wiirde und bestdtige die Legitimation der Regierung der Republik,
um den Institutionalisierungsprozess des Landes souverin zu leiten.“'” Gro-
Bem Druck und erheblichen Repressionen zum Trotz stimmten 22 % der
Stimmberechtigten dagegen.

Mit dem Ubergang zur Demokratie vermehrte sich nicht nur die Anzahl
derartiger Volksbefragungen, sondern auch die Regulierung dieser Mecha-
nismen nahm zu. Die Kontexte und Folgen sind sehr unterschiedlich:

e Konsolidierung des demokratischen Wandels (Chile 1989);

e verfassungsrechtlich vorgeschriebene Referenden zur Auswahl des
Regimes und des politischen Systems — Monarchie oder Republik, Pré-
sidialsystem oder parlamentarisches Regierungssystem (Brasilien
1993);

e weitere verfassungsrechtlich vorgeschriebene Referenden, wie dieje-
nigen betreffend den Panamakanal;

e zahlreiche Biirgerinitiativen wie diejenigen, die in Uruguay wéhrend
der 1990er Jahre gegen die neoliberale Politik durchgefiihrt wurden;

e Legitimationsversuche von institutionellen Eingriffen, wie im Fall von
Peru (1993) und von Ecuador (1997). Im letzten Fall fand nach der

15  https://www.bcn.cl/historiapolitica/elecciones/detalle _eleccion?handle=10221.1/
63185&periodo=1973-1990 (Zugriff 10.8.2018) (eigene Ubersetzung).
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vom Kongress ohne medizinische Untersuchung des ,,Angeklagten®
vorgenommenen Amtsenthebung von Prisident Abdala Bucaram we-
gen ,geistigen Unvermdgens* eine Volksbefragung statt.

In Argentinien setzte die von Raul Alfonsin geleitete Regierung 1984 ein
Referendum an, um die mit Chile zur Belegung der Gebietsstreitigkeiten im
Bereich des Beaglekanals geschlossenen Abkommen zu ratifizieren. Es
existierte dafiir keine Regelung, weshalb versucht wurde, diese Volksbefra-
gung auf dem Rechtsweg zu verhindern. Der oberste Gerichtshof lehnte die
Klage ab und erklarte, dass der Zweck des Plebiszits ,,die Solidaritéit zwi-
schen den Vertretern und Vertretenen garantiert und sich perfekt an die Na-
tur der représentativen Regierung anpasst.“16

Ein bei der Analyse der lateinamerikanischen Erfahrung zu beriicksich-
tigender Aspekt ist, dass die Durchsetzungskraft des Gesetzes hédufig von
konjunkturellen Faktoren abhéngt und nicht immer die erwartete Stabilitit
liefert. Auf der anderen Seite haben die Bewegungen und Proteste der Biir-
gerinnen und Biirger gelegentlich einen groBeren Einfluss auf die gesell-
schaftliche Entwicklung als das Gesetz. So hatten beispielsweise nicht bin-
dende Anfragen tiefgreifende Folgen. Der Ex-Militir Lucio Gutiérrez er-
langte in Ecuador die Présidentschaft aufgrund des 1994 durch Sixto Duran
Ballén angesetzten Referendums, das unter anderem zur Zulassung partei-
loser Kandidaten bei Wahlen fiihrte. Auch in informellen Referenden vor-
gebrachte Reformvorschlige erreichten Verfassungsstatus,17 so etwa in Ko-
lumbien (1991), als die von Studenten gefiihrte Bewegung La Séptima Pa-
peleta finf Millionen Menschen mobilisierte, um eine Verfassungsinde-
rung zu erreichen, die die Gewalt, Korruption und politische Apathie der
Biirgerinnen und Biirger beenden sollte. Auf der anderen Seite gab es ver-
schiedene ,,von unten* eingeleitete Verfahren, die zwar alle gesetzlichen
Voraussetzungen, aber nicht ihren Zweck erfiillten. Ein Beispiel ist die Biir-
gerinitiative, die in Peru die Nichtigkeit des ,,Gesetzes der authentischen
Auslegung” (Ley de Interpretacion Auténtica) beantragte, welches es Al-
berto Fujimori erlaubte, zum dritten Mal in Folge fiir die Prasidentschaft zu
kandidieren. Trotz der Sammlung von 1,2 Millionen Unterschriften schaffte
es die Biirgerinitiative nicht, ein Referendum auszuldsen, da die Regierung
ad hoc eine Reihe von Voraussetzungen schuf, um dies zu verhindern.

16  Zitiert nach E. Lafferriere, Argentina (Fn. 9), S. 139 (eigene Ubersetzung).
17  F. Soto Barrientos, Asamblea Constituyente: La experiencia latinoamericana y el
actual debate en Chile. Estudios Constitucionales, 12 (1), 2014, S. 397—428.
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Das 20. Jahrhundert endete in Bezug auf die lateinamerikanischen Refe-
renden mit den Aktivierungen in Venezuela (1999) durch Hugo Chavez."®
Die Tabelle 1 enthélt das Jahr der Einfiihrung einer DDM-Regelung sowie
eine kurze Beschreibung der Aktivierungspraxis.

Tabelle 1: Regulierung der DDM in Lateinamerika

Land

1. Einfiih-
rung (gel-
tende Re-

gelung)

Beschreibung der Aktivierungspraxis

Art des DDM

obli-
gato-
risch

von
oben

von
un-
ten

Argenti-
nien

1994

Es wurde nur eine Anfrage im Jahr 1984
registriert (vor der Regulierung).

nein

ja

nein

Bolivien

2004
(2009)

2004 wurde im Rahmen einer tiefgreifen-
den institutionellen Krise die Verfassung
reformiert, um die DDM einzufiihren.
Diese wurden seitdem hdufig aktiviert
und durch die Verfassung im Jahr 2009
erweitert.

ja

ja

ja

Brasi-
lien

1988
(1998)

Obwohl die Verfassung in einem Kontext
erhohter Beteiligung erarbeitet wurde,
wurden lediglich beschrankte Mechanis-
men eingefiihrt. Die Verfassung wurde
vom Parlament 1980 verabschiedet, sah
aber ein obligatorisches Referendum iiber
die Wahl des politischen Systems vor
(welches 1993 durchgefiihrt wurde).
2005 fand auf Initiative des Prasidenten
ein Referendum iiber das Recht auf Waf-
fenbesitz statt.

nein

ja

nein

Chile

1980

Die von Pinochet verabschiedete Verfas-
sung von 1980 sah fiir das Jahr 1988 ein
Plebiszit iiber die Weiterfithrung der Dik-
tatur vor. 1989 wurde ein Referendum
iiber die Anderungen fiir den Ubergang
vom Militdrregime zur Demokratie
durchgefiihrt.

nein

ja

nein

18 Vgl. Abschnitt F.
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Land |1. Einfiih-| Beschreibung der Aktivierungspraxis Art des DDM
rung (gel-
tende Re- obli- | von | von
gelung) gato- | oben | un-
risch ten
Costa 2002 Die DDM wurden 2006 geregelt, um sie | ja ja ja
Rica (2006) | 2007 aktivieren zu konnen (einzige Akti-
vierung bis heute).
Domini- 2010 DDM wurden nie aktiviert. ja | nein |nein
kanische
Repub-
lik
Ecuador 1979 | Nach Uruguay das Land, das am héufigs- | nein | ja | ja
(2008) | ten auf Referenden (stets als Aktivierung
,»von oben”) zuriickgegriffen hat.
El Sal- 1982 Es wurden beschrinkte Mechanismen ja | nein |nein
vador eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden.
Guate- 1993 Es wurden beschrinkte Mechanismen ja ja |nein
mala eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden. Es existieren frithere Erfahrun-
gen in autoritiren Kontexten.
Hondu- 1982 Es wurden beschrinkte Mechanismen | nein | ja |nein
ras (2004) | eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden. Der Aktivierungsversuch von
Président José Manuel Zelaya endete mit
einem Staatsstreich.
Kolum- 1991 Die Studentenbewegung La Séptima Pa- | ja ja | ja
bien peleta unterstiitzte die Ersetzung der Ver-
fassung, um DDM einzufithren. DDM
wurden gelegentlich aktiviert, zuletzt
2016 (Plebiszit fiir den Frieden).
Mexiko 2012 Es wurden verschiedene Mechanismen | nein | ja ja
eingefiihrt, die aufgrund von Themenaus-
schliissen allerdings schwer zu aktivieren
sind.
Nicara- 2000 Es wurden beschriankte Mechanismen | nein | ja ja
gua eingefiihrt, die bisher noch nicht aktiviert
wurden.
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Land |1. Einfiih-| Beschreibung der Aktivierungspraxis Art des DDM
rung (gel-
tende Re- obli- | von | von
gelung) gato- | oben | un-
risch ten
Panama 1940 Das obligatorische Referendum wurde ja | nein |nein
(1972) | geregelt und in der Folge bei zahlreichen
Gelegenheiten aktiviert.
Para- 1992 Es wurden Mechanismen eingefiihrt, die | ja ja |nein
guay in einem einzigen Fall aktiviert wurden
(2011 tiber die Stimmabgabe aus dem
Ausland).
Peru 1993 Nach der Auflosung des Parlaments ja | nein | ja
(,,Selbstputsch®) trieb Prasident Alberto
Fujimori die Ersetzung der Verfassung,
die Beteiligungsmechanismen einfithren
sollte, voran.
Uruguay 1912 1912 wurden gesetzliche Regelungen der | ja ja ja
(1967) | Referenden eingefiihrt, die bis heute hdu-
fig genutzt werden.
Vene- 1961 Die Verfassung von 1961 sah ein fakulta-| ja ja ja
zuela (1999) tives Referendum vor. Dieses wurde
1999 genutzt und erdffnete die Moglich-
keit, die Verfassung zu revidieren und
dadurch die DDM auszubauen.
gesamt 11 14 9

D. Die demokratische Innovation

In den 1990er Jahren wurde in der Mehrheit der lateinamerikanischen Lén-
der die Demokratie eingefiihrt bzw. ausgebaut. Dies bereitete den Boden
fiir Innovationen aus zwei Quellen — der Lokalverwaltung und der nationa-
len Regierung.
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Auf der lokalen Ebene gingen Impulse fiir die Einfiihrung von DDM von
verschiedenen linken Parteien und Volksbewegungen aus, die an der Re-
gierung beteiligt waren.'’ Dies betraf sowohl die stidtische (z. B. die Par-
teien Partido de los Trabajadores in Brasilien und Causa R in Venezuela
sowie das Parteienbiindnis Frente Amplio in Uruguay) als auch die landli-
che Ebene (,,mitgestaltende indigene Regierungen® in den Andenléndern).
Die resultierenden Erfahrungen mit diesen demokratischen Innovationen
waren unterschiedlich. Die Ziele der Innovationen waren jeweils eine 6f-
fentliche Politik, die sich an Gleichheit und Umverteilung orientiert, sowie
die Beteiligung sozialer Bewegungen und/oder Organisationen der Stadt-
viertel. Einige erhielten weit iiber die lokalen Grenzen hinausreichende Be-
achtung, wie etwa der Biirgerhaushalt und andere beratende Instrumente,
die aktuell auf globaler Ebene durch internationale Agenturen und Entwick-
lungsbanken geférdert werden.”

Die andere demokratische Innovationsquelle waren verfassungsgebende
Prozesse, wie sie in Brasilien (1988), Kolumbien (1991), Venezuela (1999),
Ecuador (2007) und Bolivien (2006-2009) stattfanden und in denen ver-
sucht wurde, den Staat und die Demokratie neu zu griinden. Die Prozesse
zielten auf eine erweiterte Definition der Volkssouverénitit ab sowie auf
die verfassungsrechtliche Verankerung des Rechts auf direkte Beteiligung
der Biirgerinnen und Biirger sowie Organisationen.21 Diese neuen, auf Par-
tizipation angelegten Verfassungen enthalten eine Reihe von Mechanismen
fiir die Erstellung und Nachverfolgung von 6ffentlicher Politik auf nationa-
ler und lokaler Ebene, die Schaffung von gemischten Partizipationsinstan-
zen (Staat-Gesellschaft), die Einrichtung von Institutionen der sozialen
Kontrolle und Rechenschaftspflicht, die kollektive Anerkennung der Biir-
gerinnen und Biirger (Organisationen, Dorfer und Nationalititen als Betei-
ligungssubjekte) und Formen der gemeinschaftlichen Demokratie. Es han-
delt sich um die Gesamtheit der Instrumente, die liber den liberalen Kanon

19 Vgl allgemein zu linken Reformprojekten in Lateinamerika: R. Schmidt, Heraus-
forderungen fiir die liberale Demokratie: Konstitutionelle Gestaltungsgeschichten
in den linken Reformprojekten Lateinamerikas, in: S. Schubert/A. Weil3 (Hrsg.),
,Demokratie” jenseits des Westens, PVS Sonderheft 51, 2016, S. 437-456.

20 Vgl. B. Goldfrank, Deepening Local Democracy in Latin America. Participation,
Decentralization, and the Left. Pennsylvania State University Press 2011.

21 Siehe M. Cameron/E. Hershberg/K. Sharpe, New Institutions for Participatory De-
mocracy in Latin America. Voice and Consequence. Basingstoke: Palgrave Mac-
Millan 2012; G. Zaremberg/V. Guarneros-Meza/A. Gurza Lavalle, Intermediation
and Representation in Latina America. Actors and Roles Beyond Elections. Ba-
singstoke: Palgrave Macmillan 2017.
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hinausgehen, der bis heute die in der Region geltenden repréasentativen De-
mokratieinstitutionen geformt hat.” In einigen Léndern (unter anderem in
Bolivien, Ecuador, Kolumbien, Nicaragua, Peru und Venezuela) wurde auf
dem Verfassungsweg eine Vielzahl von mitgestaltenden Mechanismen fiir
die Nutzung auf lokaler Ebene eingefiihrt. In foderalen Staaten liegt die Zu-
standigkeit zur Regulierung der jeweiligen Beteiligungsmechanismen bei
den Provinzen, Gliedstaaten und Stddten (Argentinien, Mexiko).

Die Tabelle 2 zeigt beispielhaft die Vielfalt der Institutionen auf subna-

tionaler Ebene und ihre jeweiligen Eigenschaften.

Tabelle 2: Charakterisierung ausgewdhlter Institutionen auf subnationaler Ebene

und verwalten

Nachbar-| Ge- |,leerer | Biirger-| Volks- | Man-
schaftsrat| mein- | Stuhl“ haushalt| befra- | datswi-
derat gung | derruf
Erorterung X
Art der
Beteili- Wahl X X X X X X
gung Verwaltung/ X
Umsetzung
Allgemeinheit X
Teilneh- Delegle{te oder X X X X
mer Gewibhlte
Waihler X X
Haushalt X
festlegen
Vertreter <
abberufen
Zweck |politische Strate-
gien vorschla- X X X
gen/untersagen
offentliche Arbei-
ten vorschlagen X

Quelle: Welp 2016 (Fn. 23).

22 G. Zaremberg/V. Guarneros-Meza/A. Gurza Lavalle, Intermediation (Fn. 21).
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Die Beteiligungsinstitutionen (untere anderem Nachbarschaftsriate, Ge-
meinderite, Bilirgerbewegungen, Dorfgerichte, beratende Ausschiisse, Biir-
geraudits, Volksabstimmungen) unterscheiden sich hinsichtlich des Kreises
der Teilnehmenden (Biirgerinnen und Biirger und/oder Organisationen, von
den Behorden berufene Personen etc.) sowie der Art und des Zeitpunkts der
Teilnahme. Die Art der Beteiligung kann auf die Erorterung von Informa-
tionen oder die Beratung von Entscheidungstragern beschrinkt sein, Ent-
scheidungen mitumfassen oder eine Kombination der verschiedenen Moda-
litdten darstellen. Insgesamt handelt es sich also um vielfiltige DDM; ei-
nige von ihnen hingen allein vom politischen Willen der staatlichen Organe
ab, andere sind durch nationale oder lokale Vorgaben stark reguliert. Im
letztgenannten Fall liegen die DDM ebenfalls teilweise in den Hénden der
staatlichen Organe, in anderen Féllen konnen die Biirgerinnen und Biirger
sie durch Unterschriftensammlung auslosen.”

Die Nachbarschaftsrite (NR) wurden 1989 in Montevideo gegriindet, als
das Parteienbiindnis Frente Amplio in die stidtische Regierung aufgenom-
men wurde. Dabei wurde eine mitgestaltende Dezentralisierungsagenda ge-
fordert, die zu einer Teilung der Stddte in administrative, vollstreckende
(der Gemeinderat) und zivilgesellschaftliche Strukturen (der NR) gefiihrt
hat. Der NR ist ein Beratungs- und Erorterungsgremium der Biirgerbeteili-
gung ohne Entscheidungsbefugnisse oder Budget, der sich aus ehrenamtli-
chen Mitgliedern zusammensetzt und von den Biirgerinnen und Biirgern
gewahlt wird. Jiingste Studien zeigen seine zuriickgehende Bedeutung, die
auf dem Fehlen von Ergebnissen der Institution beruht.**

Die Gemeinderite in Venezuela haben direkten Zugang zu wirtschaftli-
chen Ressourcen und konnen eigene Vorhaben umsetzen. Sie stehen auler-
dem in direkter Beziehung zu nationalen Behorden. Insgesamt fiihrt dies
allerdings zu einer Schwichung der lokalen Regierungen, die {iber weniger
Geld und Kompetenzen verfiigen. Die Studien des letzten Jahrzehnts zeigen
ein alarmierendes Ausmall an Vetternwirtschaft und korrupten Praktiken
innerhalb der Gemeinderéte. Damit wurden die anfinglichen Erwartungen
beschréankt und untergraben.25

23 Y. Welp, La participacion ciudadana como compromiso democratico, Revista
Mexicana de Derecho Electoral 10, 2016, S. 97-121.

24 U. Serdiilt/Y. Welp, How Sustainable is Democratic Innovation? Tracking Neigh-
borhood Councils in Montevideo, Journal of Politics in Latin America 2, 2015,
S. 131-148.

25  G. Guadilla/M. Pilar, La praxis de los consejos comunales en Venezuela: ;poder
popular o instancia clientelar?, Revista Venezolana de Economia y Ciencias
Sociales 14 (1): 2008, S. 125-151.
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Der ,,leere Stuhl“ in Ecuador stellt eine umstrittene Institution der Biir-
gerbeteiligung dar, die durch die Verfassung von 2008 eingefiihrt wurde.
GemélB Art. 101 der Verfassung sind die Sitzungen der dezentralen autono-
men Regierungsinstanzen 6ffentlich und ein leerer Stuhl steht bereit, damit
eine Biirgervertreterin/ein Biirgervertreter in Funktion der zu behandelnden
Themen an den Debatten teilnehmen und mitentscheiden kann.”® Der leere
Stuhl gewéhrt den ,,delegierten Biirgern“ bei den Sitzungen des Gemeinde-
rats ein Stimm- und Wahlrecht. Dieses besteht neben jenem der Vertreter
der Parteien oder politischer Bewegungen.27

Der Biirgerhaushalt (BH) ist einer der am weitesten verbreiteten Beteili-
gungsmechanismen in der Welt.?* In einigen Léndern sind die Stidte durch
das Gesetz oder die nationale Verfassung verpflichtet, sie einzuberufen und
ihre Funktionsweise zu regeln (Nicaragua, Peru), wihrend in anderen Lén-
dern die Prozesse auf lokaler Ebene eingeleitet und reguliert werden (Er-
fahrungsbeispiele gibt es etwa aus Porto Alegre in Brasilien, Montevideo in
Uruguay oder Rosario in Argentinien).zg

Die Volksbefragung (auch als Referendum bezeichnet) ist in einigen
Stiadten geregelt, insbesondere in Argentinien und Mexiko. Im Vergleich zu
anderen Beteiligungsinstrumenten wird die Volksbefragung eher selten ge-
nutzt. In letzter Zeit hat sie insbesondere in Kolumbien im Zusammenhang
mit den Protesten von Umweltschiitzern einen Aufschwung erlebt.*”

Der Mandatswiderruf ist unter anderem in den Andenléndern, in Argen-
tinien und Mexiko rechtlich verankert. In Peru wird der Mandatswiderruf
auf lokaler Ebene sehr hdufig genutzt. Er wird von den Biirgerinnen und
Biirgern mittels Unterschriftensammlung aktiviert und bewirkt die Bestati-
gung oder Abberufung einer Amtsinhaberin/eines Amtsinhabers durch eine

26 Vgl. Art. 101 und 102 der Verfassung von 2008, abrufbar unter:
https://www.oas.org/juridico/pdfs/mesicic4 _ecu_const.pdf (Zugriff 10.8.2018).

27  F. Ramirez Gallegos/A. Espinosa, Ocupando la silla vacia: representacion y par-
ticipacion en el transito posconstitucional del Ecuador, Cuadernos del Cendes, 81,
2012, S. 109-140; S. Pachano, Democracia representativa y mecanismos de
democracia directa y participativa. Quito, Friedrich-Ebert-Stiftung-ILDIS, 2010.

28 Y. Sintomer, Les budgets participatifs en Europe. Paris: La Découverte 2008.

29  Vgl. B. Goldfrank, Local Democracy (Fn. 20).

30 S. Hincapié, Entre el extractivismo y la defensa de la democracia. Mecanismos de
democracia directa en conflictos socioambientales de América Latina, Recerca 21,
2017, S.37-61.
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Abstimmung. Der Widerruf auf subnationaler Ebene wurde auch in Boli-
vien, Ecuador, Kolumbien, Venezuela und einigen argentinischen Provin-
zen und mexikanischen Staaten rechtlich verankert.*!

E. Die Erweiterung der demokratischen Spielregeln:
der uruguayische Fall

Uruguay war eines der ersten lateinamerikanischen Lénder, das direkte De-
mokratiemechanismen wihrend des 20. Jahrhunderts geregelt und in die
Praxis umgesetzt hat. Die ersten Instrumente fiihrte die Regierung des Pra-
sidenten José Batlle y Ordonez (1903—-1907, 1911-1915) ein, der ein Be-
wunderer der schweizerischen Demokratie war. In einer ersten Entwick-
lungsphase wurde die direkte Demokratie durch die Regierung und/oder die
politischen Parteien kontrolliert. Spater wurde eine Regelung des obligato-
rischen Referendums und der Biirgerinitiative eingefiihrt.

Das verfassungsrechtliche Plebiszit wurde 1934 in die uruguayische Ver-
fassung aufgenommen. Bereits 1912 hatte ein Gesetz die Ratifizierung der
Verfassung mittels Plebiszit vorgesehen. Dieses wurde 1917 mit Blick auf
die Verfassung angewendet. Die fakultativen Referenden wurden in die
Verfassung von 1967 eingefiigt. Die in diese Richtung weisenden Verfas-
sungsreformvorschliage (1958, 1962, 1966) werden von Lissidini als plebis-
zitdrer Versuch autoritirer Art bewertet, um die dominierende politische
Gleichung zugunsten der Exekutivgewalt zu modifizieren.*> Mitte des 20.
Jahrhunderts schwankte eine Vielzahl von Verfassungsreformen zwischen
Autoritarismus und Parteivereinbarungen, wéhrend alle Plebiszite, die ge-
nehmigt wurden, aus der Vereinbarung zwischen den Blancos und Colora-
dos resultierten.

Der Prisident Juan Maria Bordaberry (Partei der Colorados) versuchte
1971, die Regierungsform zu dndern. Das war ein verzweifelter Versuch,
seine Macht zu stirken und einen Staatsstreich zu verhindern, der allerdings
erfolglos blieb: Es kam trotzdem zum Staatsstreich. 1980 versuchte das Mi-
litdr dann, die Verfassung zu dndern, um an der Macht zu bleiben. (Dasselbe
passierte acht Jahre spéter trotz eiserner Diktatur und Abschaffung der Mei-

31 Y. Welp/J. P. Milanese, Playing with the rules of the game. The partisan use of
recall referendums in Colombia, Democratization 2018 (https://doi.org/10.1080/
13510347.2017.1421176 [Zugriff 10.8.2018]).

32 A. Lissidini, Una mirada critica (Fn. 13), S. 193.
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nungs- und Organisationsfreiheit auch in Chile.) Die uruguayischen Biirge-
rinnen und Biirger lehnten diesen Vorschlag ab. Dies leitete den Offnungs-
und Ubergangsprozess zur Demokratie ein.

Die Verfassung, welche bottom-up-Instrumente der direkten Demokratie
vorsah, wurde 1967 nach Wiederherstellung der Demokratie ratifiziert und
trat in Kraft. Die erste Aktivierung erfolgte 1989, als eine unabhéngige
Kommission der politischen Parteien eingerichtet wurde, um Unterschriften
fiir ein Referendum zur Abschaffung des Amnestiegesetzes zu sammeln.
Dieses Gesetz verhinderte, dass die Verantwortlichen fiir die wiahrend der
Diktatur begangenen Straftaten zur Rechenschaft gezogen werden konnten.
Die notwendigen Unterschriften wurden gesammelt, aber das Anliegen
wurde in der Volksabstimmung abgelehnt. Gleichwohl 6ffnete dies den
Weg zu Initiativen, die in den nachfolgenden Jahren stattfanden. Ab diesem
Zeitpunkt spielte diese Institution eine herausragende Rolle dabei, der im
Volk herrschenden Unzufriedenheit eine Richtung zu geben. Das Referen-
dum war fiir die Biirgerinnen und Biirger ein Weg, sich dem Abbau des
Wohlfahrtsstaats zu widersetzen oder Gesetze vorzuschlagen (unter ande-
rem die Indexierung von Pensionen 1989, um die Erhdhung der Lebenskos-
ten auszugleichen, das Gesetz gegen Privatisierungen von 1992 oder die
Reform der Sozialprogramme 1994).33

2003 gelang es durch ein von den Biirgerinnen und Biirgern aktiviertes
Referendum, das Gesetz zur Privatisierung eines staatlichen Unternehmens
(ANCAP) zu kippen. 2004 mobilisierten die Biirgerinnen und Biirger ihre
Krifte, um ein Referendum mit dem Zweck zu aktivieren, Leitungswasser
als ein grundlegendes Menschenrecht anzuerkennen. Ziel dabei war es, die
gesamte Ressourcenentnahme, die Produktion und Kommerzialisierung
von Wasser in die Hinde des Staates zu legen. Beide Referenden (2003 und
2004) waren erfolgreich.** 2009 gab es zwei Referenden. Eines wurde ,,von
unten‘ eingeleitet, um das Immunitétsgesetz abzuschaffen, das andere vom
Parlament, um das Wabhlrecht fiir Uruguayer, die im Ausland leben, einzu-
fiihren. Beide wurden abgelehnt und die Entscheidungen anerkannt. Unab-
hingig von den ideologischen Priferenzen und im Gegensatz zu den beson-
deren Referenden stéirkte die Gultigkeit der DDM die uruguayische Demo-
kratie. Die Biirgerinnen und Biirger konnen ihre Préiferenzen vorbringen
und verfiigen iiber ein politisches System, das die getroffenen Entscheidun-
gen respektiert.

33 F. Monestier, Movimientos sociales, partidos politicos y democracia directa desde
abajo en Uruguay: 1985-2004. Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales-
CLACSO, 2011.

34 D. Altman, Plebiscitos (Fn. 4).
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F. Das Referendum als Machtinstrument: Bolivien, Ecuador und
Venezuela

Nach dem Ubergang und ,,der Riickkehr des Militiirs in seine Kasernen®
entstanden neue Formen der Instabilitit und des Kampfs um die Macht.
Eine der Erkldrungen ist die zunehmende Aktivierung von impeachments.35
Das Mittel des Referendums diente ebenfalls dem Kampf um die Macht,
wie die Fille von Bolivien, Ecuador und Venezuela eindrucksvoll belegen.
Die Befragung der Biirgerinnen und Biirger geschieht hier aus Anlass eines
impasse zwischen Regierung und Parlament oder zwischen der Regierung
und den Parteien der Opposition oder den regionalen Behdrden. Der Beginn
der Prisidentschaft von Hugo Chavez kennzeichnete den Beginn eines
durch Referenden gepriagten Jahrzehnts in Venezuela. 1999 rdumte eine
Volksbefragung institutionelle Hindernisse aus dem Weg, die der Einberu-
fung einer verfassungsgebenden Versammlung entgegenstanden. Im Jahr
2000 schlug Priasident Chavez im Kontext der Auseinandersetzung zwi-
schen der Regierung und den Gewerkschaften vor, die damalige Gewerk-
schaftsspitze abzusetzen, um eine neue Fithrung zu wéhlen. Trotz der Infra-
gestellung durch die internationale Arbeitsorganisation wurde die Position
des Prisidenten von 62 % der Wiahlenden unterstiitzt, wobei die Wahlbetei-
ligung allerdings sehr niedrig war (76,5 % der Wahlberechtigten beteiligten
sich nicht).36 Die Volksbefragung hatte praktisch keine Konsequenzen.
2004 aktivierte die Opposition ein Referendum zur Amtsenthebung von
Chavez. Der Prozess war miihselig, aber die Frage wurde gestellt und
Chavez wurde mit 59 % der Stimmen und einer Beteiligung von knapp
70 %" im Amt bestitigt. Es gab zwei spitere Volksbefragungen, die beide
obligatorisch waren, weil es dabei um Anderungen der Verfassung ging.
Die erste (2007) betraf eine Verfassungsreform, die abgelehnt wurde. 2009
wurde ein von Chavez angesetztes Referendum durchgefiihrt, um die Be-
schrinkung der Amtszeit des Prisidenten auf zwei Wahlperioden aufzuhe-
ben. Dieses Mal brachte die hohere Wahlbeteiligung der Regierung den
Sieg (54 % positive Stimmen bei einer Wahlbeteiligung von 70 %), und die
MaBnahme trat in Kraft.

35 K. Hochstetler, Rethinking Presidentialism: Challenges and Presidential Falls in
South America, Comparative Politics 38(4) 2006, S. 401-418.

36 M. Kornblith, The Referendum in Venezuela: Elections versus Democracy, Jour-
nal of Democracy 16(1) 2005, S. 124-137.

37 M. Kornblith, Referendum (Fn. 36).
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In Ecuador war das Mittel des Referendums bereits Teil der politischen
Tradition des Landes, bevor Rafael Correa an diec Macht kam.”® Das Refe-
rendum in Ecuador hat mit jenem in Venezuela gemeinsam, dass es zur Be-
seitigung von Hindernissen aktiviert wurde, die der Einberufung einer ver-
fassungsgebenden Versammlung zur Anderung der Verfassung im Jahre
2007 entgegenstanden.” Spéter wurde es sogar in mehr Fillen als in Vene-
zuela aktiviert, wobei alle Volksbefragungen durch die Regierung eingelei-
tet wurden. Im Mai 2011 wurden den Biirgerinnen und Biirgern beispiels-
weise mehrere Verfassungsédnderungsvorschlige zur Abstimmung vorge-
legt. Die Fragen bezogen sich auf eine Vielzahl von Themen, wie die Mo-
difikation der Verjahrungsfristen fiir die Untersuchungshaft und die Modi-
fikation der ErsatzmafBnahmen fiir die Freiheitsstrafe. Der dritte Vorschlag
versuchte die private Beteiligung an Aktiengesellschaften im Finanz- oder
Kommunikationsbereich zu untersagen, wobei das Ziel die Vermeidung
von Interessenkonflikten war. Die weiteren Vorschlige beinhalteten eine
Reform der Zusammensetzung des Justizrats und eine Reform des Organ-
gesetzes iiber die Gerichtsfunktionen. Andere Fragen bezogen sich auf die
Ergreifung von MaBnahmen fiir die Strafbarkeit privater ungerechtfertigter
Bereicherung, das Verbot von Gliicksspielen mit Gewinnerzielungsabsicht
und die Nichterfiillung arbeitsrechtlicher Pflichten des Arbeitgebers. Die
Nutzung des Referendums war Teil der Strategie der von Correa wihrend
seiner Regierungszeit entwickelten Kampagne.40

Bolivien fiihrte 2004 direkte Demokratiemechanismen ein, um den Kon-
flikt tiber den ,,Gaskrieg® zu léisen,41 und erweiterte diese spéter im Rahmen
der 2009 in Kraft getretenen Verfassung. Die Entscheidung des Présidenten
Gonzalo Sanchez de Lozada (August 2002 bis Oktober 2003), Mitglied des
Movimiento Nacionalista Revolucionario, zum Export von Kohlenwasser-

38 Siehe J. P. Morales Viteri, De la Carta Negra al movimiento de los Forajidos:
plebiscitos y referendos en Ecuador, in: Y. Welp/U. Serdiilt (Hrsg.), Armas de
Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Buenos Aires: Prometeo
2009, S. 195-216.

39 Siehe N. Massiiger/Y. Welp, Legality and Legitimacy. Constituent Power in Ven-
ezuela, Bolivia and Ecuador, in: J. Wheatley/F. Méndez (Hrsg.), Patterns of Con-
stitutional Design: The Role of Citizens and Elites in Constitution-Making. Farn-
ham, UK: Ashgate Publishing, 2013, S. 103-118.

40 C. Conaghan/C. de la Torre, The Permanent Campaign of Rafael Correa: Making
Ecuador's Plebiscitary Presidency, The International Journal of Press/Politics 13
(3) 2008, S. 267-284.

41 Siehe F. Mayorga Ugarte, Referéndum y Asamblea Constituyente: autonomias
departamentales en Bolivia, Colombia Internacional, 64: 2006, S. 50-67.
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stoffen liber Chile in die Vereinigten Staaten fiihrte aufgrund der tief ver-
wurzelten antichilenischen Stimmung aus dem Pazifikkrieg (1879-1884)
zu Emporung. Im Oktober 2003 gab es eine grof3e, als ,,Gaskrieg™ bezeich-
nete Biirgerbewegung, die zum Riicktritt von Sanchez de Lozada fiihrte.
Der Vizeprisident Carlos Mesa iibernahm dessen Position und verpflichtete
sich, ein verbindliches Referendum fiir die Anderung der Verfassung ein-
zuberufen.”” Die nichste Volksbefragung fand 2006 unter der Regierung
von Evo Morales statt und bezog sich auf die historische Wende durch die
Anerkennung der Selbstverwaltungen. Das Referendum erzielte zwar eine
Mehrheit der Stimmen in den Gebieten der Media Luna, wurde aber im Re-
sultat von der Mehrheit der Bevolkerung abgelehnt. Diese Erfahrung zeigt
am stérksten die Unfihigkeit des Referendums zur Losung von Konflikten,
da es das Bestehen von gegensitzlichen Mehrheiten bekriftigte. Das Refe-
rendum wurde 2008 erneut durch einen Konflikt zwischen dem Movimiento
Al Socialismo und der Opposition aktiviert, dieses Mal mit der Absicht, die
Ratifizierung oder den Widerruf des Présidentschaftsmandats und der acht
Prifekten der Volksabstimmung zu unterwerfen (vom Présidenten Evo Mo-
rales durch Dekret gestellte Vertrauensfrage). Zwei oppositionelle Préfek-
ten wurden von ihren Posten abberufen (in La Paz und Cochabamba), die
ibrigen in ihren Posten bestétigt. Wenige Monate spiter (2009) kam es zu
einer weiteren Volksbefragung, um die Verfassung zu ratifizieren und {iber
die Erweiterungen der Grundbesitzverhéltnisse zu entscheiden. Die Verfas-
sung wurde angenommen, trat in Kraft und eine der Regelungsmoglichkei-
ten fiir die Grundstiicke wurde auf Kosten der anderen genehmigt. 2016
wurde eine Volksbefragung iiber den Vorschlag einer Verfassungsanderung
durchgefiihrt, um eine erneute Wiederwahl des Prisidenten zu ermogli-
chen.”® Dies wurde abgelehnt.

G. Die direkte Demokratie in Lateinamerika im 21. Jahrhundert

Im Laufe des 20. Jahrhunderts haben alle lateinamerikanischen Lander Re-
geln fiir direkte Demokratiemechanismen verabschiedet. In vielen Lédndern
handelt es sich dabei um obligatorische Mechanismen und Biirgerinitiati-
ven. In drei Landern (Bolivien, Ecuador und Venezuela) wurde die Mog-
lichkeit einer présidentiellen Abberufung eingefiihrt.

42 R Salazar Elena, El referéndum en Bolivia, in: Y. Welp/U. Serdiilt (Hrsg.), Armas
de Doble Filo. La participacion ciudadana en la encrucijada. Buenos Aires:
Prometeo 2009, S. 217-237.

43 N. Massiiger/Y. Welp, Legality (Fn. 39).
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Tabelle 3: Nutzung der DDM in Lateinamerika. Zeitraum 2007-2018

Land Tag der Ab- Aktivierung Thema
stimmung
Bolivien | 8.10.2008 Prisident Vertrauensfrage (Président und 8
Préfekten)
Bolivien 25.1.2009 obligatorisch Grundstiicksverteilung
Bolivien 21.2.2016 obligatorisch Verfassungsinderung (Wieder-
wahl)
Costa Rica 10.7.2007 Prasident Freihandelsabkommen
. annulliert | durch Unterschrif- Unter.s.chr.lftensamr?lgng wurde
Costa Rica auf Initiative des Présidenten an-
(2013) tensammlung .
nulliert
nicht erlaubt | durch Unterschrif- . . .
Ecuador (2007) tensammlung iiber die Erdolbohrung
Genehmigung der Einberufung
Ecuador 15.4.2007 Prasident einer verfassungsgebenden Ver-
sammlung
Ecuador 28.9.2008 | verfassungsgebend Ratifizierung Sdue;gneuen Verfas-
elf Fragen, einschlief8lich des Re-
Ecuador 7.5.2011 Prasident gelungssystems von Kommuni-
kationsmitteln
iiber die Unvereinbarkeit, Konten
. in Steuerparadiesen zu besitzen
Ecuador 19.2.2017 Président und 6ffentliche Amter zu beklei-
den
sieben Fragen iiber die Wieder-
Ecuador 4.2.2018 Président wahl, Korruption und andere Fra-
gen
Aktivierungsversuch, um die
Honduras annulliert Prisident Verfassung zu dndern und die
(2009) ¢ Wiederwah! einzufiihren (endete
in einem Staatsstreich)
Kolumbien | 2.10.2016 Président Ratifizierung des Friedensab-

kommens
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Land Tag der Ab- Aktivierung Thema
stimmung
vier Vorschldge der grofiten Par-
Mexiko abgelehnt | durch Unterschrif- | teien in Bezug auf verschiedene
(2014) tensammlung Themen. Abgelehnt wegen Ver-
fassungswidrigkeit
Paraguay 9.10.2011 obligatorisch iber die Wahl aus dem Ausland
. Riickgabe von Mitteln, die wih-
Peru 3.10.2010 durch Unterschrif- rend der Regierung von Alberto
tensammlung e .
Fujimori enteignet wurden
um das Amnestiegesetz abzu-
durch Unterschrif- schaffen, welches vom Militér
Uruguay 25.10.2009 tensammlung wihrend der letzten Diktatur vo-
rangetrieben wurde
Uruguay 25.10.2009 Parlament iiber die Wahl im Ausland
Anderung der Strafmiindigkeit.
26.10.2014 ‘ Die Abst.irnmung wurde nicht
Urueua Pri-Ref durch Unterschrif- | durchgefiihrt, weil das Quorum
guay ( ra:i ete- tensammlung fiir die zweite Stufe, die Einberu-
rendum) fung eines Referendums, nicht er-
reicht wurde
blockiert durch Unterschrif- M?nda,tSWIder von Pras1fient
Venezuela (2016) tensammlun Nicolas Maduro (vom Gericht
ens ung blockiert)
Venezuela | 2.12.2007 obligatorisch Verfassungsdnderung
Venezuela 15.2.2009 obligatorisch unbegrenzte Wiederwahl

Quelle: Eigene Erarbeitung auf Grundlage der Daten von C2D

Die Praxis zeigt trotz der erweiterten Regelungen nach wie vor ein grof3es
Ungleichgewicht zwischen den durch den jeweiligen Prisidenten aktivier-
ten Mechanismen und den anderen Mechanismen, insbesondere denjeni-
gen, die von den Biirgerinnen und Biirgern eingeleitet wurden. Die Tabelle
3 verdeutlicht, wie Aktivierungsversuche durch Unterschriftensammlungen
zum Scheitern tendieren. In Costa Rica hat die Verfassungsreform bei-
spielsweise 2003 die direkte Demokratie ,,von unten* eingefiihrt. Diese
wurde erst 2006 — auf gerichtliche Anordnung hin — gesetzlich geregelt. Als
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soziale Bewegungen alsdann eine Volksbefragung starteten, um die Ver-
einbarung einer amerikanischen Freihandelszone (FTAA) zu verhindern,
kam ihnen der Président zuvor, indem er eine Volksbefragung ,,von oben*
aktivierte.**

Die vier grofiten Parteien in Mexiko (PRI, PAN, MORENA und PRD)
lancierten 2014 durch Unterschriften gestiitzte Initiativen, die jedoch alle
zuriickgewiesen wurden, da sie sich auf Themen bezogen, die von einer
Volksbefragung ausgeschlossen waren. Dies verdeutlicht die Grenzen des
regulierten Mechanismus. Haufig wurden DDM von linker Seite her akti-
viert, wie dies etwa in Uruguay der Fall war. Dies énderte sich erst vor Kur-
zem, als die Colorados mehrere Plebiszite herbeifiihrten, um die Wahler-
schaft zu mobilisieren und Wihlerinnen und Wihler zu gewinnen. Dies ge-
schah mit dem 2014 vorgebrachten Vorschlag, die Strafmiindigkeit herab-
zusetzen. Da merkwiirdigerweise keine Mechanismen fiir die Uberpriifung
von Unterschriften implementiert wurden, fithrte Uruguay ein Pra-Referen-
dum durch, um iiber die Aktivierung des Referendums zu entscheiden. Die
Colorados schafften es nicht, die Grenzwerte wihrend des Pra-Referen-
dums zu iiberschreiten. Es gab daher keine Fortsetzung, obwohl es gelang,
eine Debatte iiber die Jugend, strafbare Handlungen und Sicherheit zu fiih-
ren.

In Bolivien legt Artikel 168 der Verfassung von 2009* fest, dass die
Amtszeit der Prasidentin oder des Priasidenten und der Vizeprésidentin oder
des Vizeprisidenten des Staates fiinf Jahre betrigt und einmalig direkt im
Anschluss verldngert werden kann. Die Verfassung wurde allerdings 2013
geindert und es wurde versucht, 2016 eine weitere Anderung durchzuset-
zen, um e¢in neues Mandat — sowohl fiir den Présidenten als auch fiir den
Vizeprisidenten — zu erhalten. Obwohl die Amtszeit erst begonnen hat und
noch bis Januar 2020 andauert, begann die regierende Partei bereits mit der
Umsetzung einer Agenda fiir eine weitere (die vierte) mogliche Wieder-
wahl. Das Ziel ist die Anderung der Formulierung von Artikel 168 der Ver-
fassung, um festzulegen, dass sich der Prisidentschaftskandidat bei zwei
aufeinanderfolgenden Wiederwahlen, anstatt bei einer einzigen Wieder-
wahl, aufstellen lassen kann. Artikel 411 Absatz 2 der Verfassung von

44 C. Raventds, Democracia directa en Costa Rica: el referendo sobre el TLC, in: A.
Lissidini/Y. Welp/D. Zovatto (Hrsg.), Democracias en Movimiento. Mexiko:
UNAM 2014, S. 167-194.

45 Abrufbar unter: https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf (Zugriff
10.8.2018).
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2009 des Staates Bolivien legt fest, dass eine teilweise Verfassungsinde-
rung durch eine Volksinitiative eingeleitet werden kann, entweder mit der
Unterzeichnung von mindestens 20 % der Stimmberechtigten oder durch
die plurinationale Legislative mit einem Verfassungsidnderungsgesetz, das
von zwei Dritteln der anwesenden Mitglieder der Legislative verabschiedet
wurde, und dass jede teilweise Anderung der Bestitigung durch ein verfas-
sungsrechtliches Referendum bedarf. Am 21. Februar 2016 sprachen sich
in diesem obligatorischen Referendum 51,3 % der Abstimmenden gegen
die Wiederwahl und 48,7 % dafiir aus.

Ein Plebiszit, das weltweite Aufmerksamkeit erregte, war das ,,Plebiszit
fiir den Frieden® in Kolumbien. 2010 nahm Juan Manuel Santos die Prési-
dentschaft von Kolumbien an. Er verkiindete seine Absicht zur Verhand-
lung eines Friedensabkommens mit den Revolutiondren Streitkriften Ko-
lumbiens (FARC), die seit der Mitte des 20. Jahrhunderts aktiv sind. Die
Verhandlungen wurden zunéchst in Oslo und spiter in Havanna gefiihrt.
Der Prozess fand mit internationaler Unterstiitzung statt, einschlieBlich, un-
ter vielen anderen, des Sicherheitsrats der Vereinten Nationen, der Union
siidamerikanischer Staaten, der katholischen Kirche und Organisationen
wie Human Rights Watch. Santos erhielt die parlamentarische Mehrheit, die
es thm trotz der starken Opposition des Ex-Prédsidenten Alvaro Uribe und
seiner Partei Union del Centro Democrdtico erlaubte, mit dem Prozess fort-
zufahren. Im August 2016 endete der Dialog, und am 26. September 2016
wurde die Vereinbarung unterzeichnet. Vor der Verdffentlichung der 297
Seiten umfassenden ,,Endgiiltigen Vereinbarung fiir die Beendigung des
Konflikts und den Aufbau eines stabilen und dauerhaften Friedens*!’ ver-
kiindete Pridsident Santos die Einberufung eines Ratifizierungsplebiszits,
welches vom Kongress genehmigt wurde, wie es durch eine vorherige Ge-
richtsentscheidung (C-379/ 16)48 festgelegt worden war. In der Gerichtsent-
scheidung wurde auch festgehalten, dass die Ergebnisse fiir die Wirkungen
der Verfassungsentwicklung und die rechtliche Entwicklung der Vereinba-
rung bindend seien. Die Regierung setzte das Plebiszit fiir den 2. Oktober
2016 an. Die Kampagne war kurz (die Zeit zum Diskutieren der umfangrei-

46  Abrufbar unter: https://www.oas.org/dil/esp/Constitucion_Bolivia.pdf (Zugriff
10.8.2013).

47 Erlass 1391, 30.8.2016, abrufbar unter: http://www.eltiempo.com/contenido/
politica/proceso-de-paz/ARCHIVO/ARCHIVO-16687078-0.pdf
(Zugriff 10.8.2018).

48  Abrufbar unter: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2016/c-379-16.htm
(Zugriff 10.8.2018).
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chen Dokumente der Vereinbarung war knapp) und insbesondere von Lii-
gen, falschen Informationen und dem Schiiren tiefgreifender Angste in der
Gesellschaft geprigt, die durch die Enthaltung und die schweren sozialen
Konsequenzen des iiber ein halbes Jahrhundert bestehenden gewaltsamen
Konflikts gespalten war. Die Vereinbarung wurde mit knapper Mehrheit
abgelehnt (50,2 % fir die Ablehnung gegeniiber 49,7 % fiir die Zustim-
mung zur Vereinbarung). Die Stimmbeteiligung lag bei nur knapp 37,8 %
der Stimmberechtigten. Santos handelte schnell, um die Vereinbarung trotz
des Ergebnisses der Volksbefragung zu schiitzen. Die in Havanna am Tisch
sitzenden Akteure kamen nochmals zusammen, dnderten Aspekte der Ver-
einbarung ab und unterzeichneten sie erneut am 24. November 2016 im
Teatro Colon in Bogota. Dieses Mal wurde die Vereinbarung trotz des er-
bitterten Widerstands einiger Oppositionsparteien, angefiihrt von Uribe,
vom Parlament ratifiziert. So endete das Plebiszit mit einer historischen
Verwirrung, da es mit guten Absichten, aber in einem unangemessenen
Rahmen angesetzt worden war, in dem es nichts mehr zu entscheiden gab.
Die Regierung hatte bereits eine Entscheidung getroffen, wie sich letztlich
aus der Ratifizierung der Vereinbarung durch die parlamentarische Mehr-
heit — ohne erneutes Referendum — ergab.49

Zum Zeitpunkt der Fertigstellung dieses Dokuments (Stand: Juli 2018)
ist Ecuador das letzte Land, in dem ein Referendum einberufen wurde. 2017
wurde, zusammen mit den Prasidentschaftswahlen, ein Referendum zum
Thema der Unvereinbarkeit, 6ffentliche Posten auszuiiben und Gelder in
Steuerparadiesen zu verwahren, durchgefiihrt (eine Anfrage, die fiir viele
nur den einzigen Zweck hatte, die Anhénger der Partei Alianza Pais (AP)
fiir eine Wahl zu mobilisieren, bei der ein sehr knapper Ausgang erwartet
wurde). Der Kandidat der AP, Lenin Moreno, siegte mit geringem Vor-
sprung. Hierbei handelt es sich um eine Schwéchesituation, da es wenige
Wochen vor Regierungsantritt zu einem Bruch innerhalb der Partei gekom-
men war, so dass sich der neue Prasident mit dem Ex-Prédsidenten Correa
auseinanderzusetzen hatte. Moreno entwickelte daher eine Strategie, um ei-
nen Dialog mit der Opposition und anderen Akteuren herzustellen. Aus dem
Dialog entwickelte sich die Idee, im Februar 2018 ein Referendum durch-
zufiihren. Die sieben Fragen, die in dem Referendum unterbreitet werden
sollten, wurden im Rahmen eines partizipativen Prozesses festgelegt.

49 Das endgiiltige Abkommen ist abrufbar unter: http://www.altocomisionadoparala
paz.gov.co/procesos-y-conversaciones/Documentos%20compartidos/24-11-2016
NuevoAcuerdoFinal.pdf (Zugriff 10.8.2018).
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H. Fazit

Das lateinamerikanische Aktivierungspanorama der direkten Demokratie-
mechanismen zeigt die Tendenz einer Steigerung bei der Regulierung von
Mechanismen und der Erweiterung der regulierten Institutionen, um obli-
gatorische und von den Biirgern aktivierte Mechanismen einzufiihren. Auch
wenn in der Vergangenheit viele Volksabstimmungen durchgefiihrt wur-
den, gab es mit Ausnahme von Uruguay in der Mehrheit der Lander Volks-
befragungen ,,von oben®, ohne dass die Mechanismen geregelt waren. Die
Praktiken zeigen eine Zunahme der obligatorischen Befragungen, wobei die
von dem Prisidenten eingeleiteten Befragungen nach wie vor dominierten.
Obwohl neun Lander auf nationaler Ebene Mechanismen implementiert ha-
ben, die von den Biirgern aktiviert werden konnen, sind die Erfahrungen
damit gering. Nur in Uruguay wurden derartige Mechanismen mit einer ge-
wissen RegelmiBigkeit aktiviert. Andere Lander — z. B. Mexiko — sehen
entweder restriktive Regelungen vor, die eine Aktivierung verhindern, oder
stellen ad hoc Anforderungen auf, die eine Aktivierung verunmdoglichen.
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Deliberation statt Abstimmung? Wie Biirgerbeteiligung
und das Zufallsprinzip direkte Demokratie bereichern
konnen

Fabian Reidinger/Hannes Wezel

Abstract

Die Autoren zeigen auf, wie direkte Demokratie und Biirgerbeteiligung
kombiniert werden konnen und pladieren fiir eine stirkere Verbindung bei-
der Partizipationsformen. Da sowohl die direkte Demokratie als auch de-
liberative Beteiligungsformen Gefahr laufen, sozial selektiv zu sein, schla-
gen die Autoren vor, verstirkt zuféllig ausgeloste Teilnehmende (,,Zufalls-
biirger) einzubeziehen. Anhand verschiedener Fallbeispiele zeigen sie,
dass dies auch bei direktdemokratischen Verfahren funktioniert, wenn
Moglichkeiten von Deliberation und Verhandlung bestehen.

A. FEinfiihrung

Nach Jahren der Schwarz-Weill-Debatte sind wir im Jahr 2018 in Deutsch-
land so weit, dass die Frage, wie die Menschen in einer Demokratie am
besten partizipieren konnen, endlich versdhnlicher diskutiert wird. Denn in
den letzten Jahren hat sich in vielen Think Tanks, Partei-Diskussionen, in
der Wissenschaft und in der Praxis die Erkenntnis durchgesetzt, dass direkte
Demokratie, informelle und formelle Biirger- und Offentlichkeitsbeteili-
gung und die reprasentative Demokratie sich eher als Dreiklang, anstatt als
konkurrierende, sich ausschlieBende Systeme begriffen werden konnen. So
verdffentlichten diverse Autorinnen und Autoren im Netzwerk Biirgerbe-
teiligung Aufsdtze, wie sich die drei Formen der Demokratie — Reprisenta-
tion, Direktdemokratie und deliberative Biirgerbeteiligung — verbinden und
koppeln lassen.' In der von der Bertelsmann Stiftung initiierten ,,Allianz

1 Siehe hierzu die Auflistung unter www.netzwerk-buergerbeteiligung.de in der
Rubrik ,,Biirgerbeteiligung férdern > Direkte Demokratie & Biirgerbeteiligung®
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Vielfaltige Demokratie* wurde diese Verbindung ebenfalls unter dem Be-
griff ,Integrierte Partizipation® ausfiihrlich diskutiert und aufgearbeitet.”
Der Verein ,,Mehr Demokratie®, der sich vor allem fiir den Ausbau von
direktdemokratischen Instrumenten stark macht, hat 2017 ebenfalls ein Po-
sitionspapier veroffentlicht, welches sich ausfiihrlich dem Zusammenspiel
von direkter Demokratie und Biirgerbeteiligung widmet. Auch in der Poli-
tik 1dsst sich dieser Trend beobachten. Stand die Gesetzgebung seit den
1990er Jahren im Fokus der Einfithrung und Erleichterung direktdemokra-
tischer Elemente, so lassen sich beispielsweise in Baden-Wiirttemberg, in
Thiiringen oder aktuell in Berlin weitere Intentionen des Gesetzgebers er-
kennen: Die direkte Demokratie soll verhandlungsoffener gestaltet werden.
So reduzierte der Gesetzgeber in Baden-Wiirttemberg 2015 nicht nur die
Hiirden fiir die Volksabstimmungen und Biirgerentscheide, sondern fiihrte
mit dem Volksantrag und mit einer flexiblen Frist beim Ansetzen von Biir-
gerentscheiden Regelungen ein, die das relativ starre System der direkten
Demokratie 6ffnen und Exit-Mdglichkeiten anbieten. Thiiringen fiihrte mit
dem Thiiringer Gesetz iiber das Verfahren bei Einwohnerantrag, Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid (ThirEBBG) ebenfalls eine flexible Frist zwi-
schen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid sowie den Alternativvorschlag
ein (§ 18 Abs. 2 und Abs. 3 ThirEBBG). Die rot-rot-griilne Koalition im
Bundesland Berlin ,, méchte [das] Zusammenspiel von direkter und reprdi-
sentativer Demokratie verbessern®? In Stuttgart verdffentlichten das
Staatsministerium Baden-Wiirttemberg und die Vereine ,,Mehr Demokra-
tie” und ,,Allianz fiir Beteiligung* ein gemeinsames Papier (,,Mitmachen
und entscheiden. Biirgerentscheide im Dialog gestalten®) mit dem Ziel, die
teils emotionalen Debatten im Vorfeld von Biirgerentscheiden zu versach-
lichen.* Darin wird die Kommunalpolitik angehalten, mehr Diskurse und

(https://www.netzwerk-buergerbeteiligung.de/buergerbeteiligung-foerdern/
direkte-demokratie-buergerbeteiligung/ [Zugriff 6.6.2018]).

2 Bertelsmann Stiftung / Allianz Vielfiltige Demokratie (Hrsg.), Biirgerbeteiligung,
Volksabstimmungen, Parlamentsentscheidungen. Empfehlungen und Praxisbei-
spiele fiir ein gutes Zusammenspiel in der Vielfiltigen Demokratie, 2018,
(https://www.bertelsmann-stiftung.de/fileadmin/files/Projekte/Vielfaeltige
Demokratie _gestalten/Buergerbeteiligung_Volksabstimmungen
Parlamentsentscheidungen.pdf [Zugriff 6.6.2018]).

3 Koalitionsvereinbarung 2016-2021 ,Berlin gemeinsam gestalten. Solidarisch.
Nachhaltig. Weltoffen“ von SPD, Die Griinen und DIE LINKE in Berlin, 2016,
(https://www.berlin.de/rbmskzl/_assets/rbm/161116-koalitionsvertrag-final.pdf
[Zugriff 6.6.2018]), S. 155.

4 Das Heft findet sich unter http://allianz-fuer-beteiligung.de/fileadmin/Dokumente/
PDF_Download/Handbuch Mitmachen Entscheiden final web 01.pdf (Zugriff 14.
7.2018).
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Fabian Reidinger/Hannes Wezel

Debatten zu organisieren, bevor es zu einem Biirgerbegehren oder Biirger-
entscheid kommt.

In den Debatten, die die beiden Autoren intensiv beobachten und beglei-
ten, wurde aber auch deutlich, dass eine Verbindung der drei Formen gar
nicht so einfach ist. So lassen sich weder rechtliche noch informelle Ver-
bindungen festlegen, die allgemeingiiltig und stets funktionell wéren. Prak-
tische Erfahrungswerte liegen hédufig nicht vor, was die Unsicherheit der
Handelnden erhoht. Der Dreiklang, der aus einer Verbindung entsteht, kann
zu Beginn zudem disharmonisch sein. Ob schlieBlich ein gutes Stiick neuer
Musik herauskommt, zeigt sich meist erst am Ende.

Es bietet sich an, die Diskussion iiber die Kopplung von direkten, infor-
mellen und reprisentativen Demokratieformen konkreter zu fithren, indem
wir uns auf bestimmte Aspekte und Methoden beschranken. Da vor allem
im Bereich der informellen Biirgerbeteiligung eine Vielzahl von Methoden
und Vorgehensweisen praktiziert werden und es auch in der direkten De-
mokratie mehrere Wege gibt, wie es zu einem Biirgerentscheid kommen
kann, kann es kein einheitliches Schema geben. In dem vorliegenden Bei-
trag werden wir auf die grundsétzlichen Kombinationsmoglichkeiten ein-
gehen, die beim Aufeinandertreffen von représentativer, direkter und de-
liberativer Demokratie entstehen konnen. Neben den in der bisherigen Li-
teratur angegebenen Kombinationsmdglichkeiten werden wir insbesondere
den Nutzen und die Verwendung von zufillig ausgewdhlten Akteuren, den
sogenannten ,,Zufallsbiirgern® diskutieren. Daneben werden im Rahmen
dieses Beitrags Fragen identifiziert, die fiir weitergehende Forschungsar-
beiten von Nutzen sein konnten.

B. Begriffliche Kldrungen

In diesem Beitrag wird zwischen folgenden Begrifflichkeiten unterschie-
den. Zur reprdsentativen Demokratie gehoren die Wahl und somit alle (di-
rekt) gewdhlten Spitzenpositionen sowie die Gemeinderétinnen und -rite
und Parlamentsmitglieder. Da die Verwaltung Entscheidungen des Gesetz-
gebers oder (direkt) gewahlter Fiihrungspersonen umsetzt, wird die Verwal-
tung auch zur repriasentativen Demokratie gezéihl‘[.5

5 Auch in der Theorie der Legitimationskette (E.-W. Béockenforde, Demokratie als
Verfassungsprinzip, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hrsg.), Handbuch des Staatsrechts
der Bundesrepublik Deutschland, Bd. II, 3. Aufl., Heidelberg 2004, § 24 Rn. 11—
25) ist die Verwaltung in die repriasentative Demokratie ,,eingereiht*.
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Deliberation statt Abstimmung?

Als direktdemokratische Instrumente werden alle Verfahren verstanden,
die auf die Initiierung einer Abstimmung der Biirgerinnen und Biirger {iber
eine Sachfrage abzielen.’ Hierzu gehoren also weder die Direktwahl eines
Biirgermeisters noch Instrumente, die nur eine Befassung des Landtags
oder des Gemeinderats mit einer Sachfrage erwirken konnen wie bspw. die
petitionsartige Volksinitiative in NRW oder der kommunale Einwohneran-
trag. Wir zdhlen diese stattdessen zu den formellen Beteiligungsmoglich-
keiten, genauso wie die formliche Einwohnerversammlung, das Petitions-
recht oder die Offentlichkeitsbeteiligung in Planungsangelegenheiten.

Als weitere Kategorie treten die informellen bzw. deliberativen Beteili-
gungsformen hinzu, die flexibel und in unterschiedlicher Intensitét in legis-
lative oder exekutive Verfahren eingebunden werden und mehr oder weni-
ger konkrete Themen betreffen. Dazu zéhlen etwa Biirgerrite, Zukunfts-
werkstétten, aufsuchende Formen der Beteiligung, GroBgruppenmoderati-
onen, Planungszellen und weitere Methoden.” Diese informellen und de-
liberativen Beteiligungsformen zeichnen sich vor allem dadurch aus, dass
sie systematisch in Planungs-, Gestaltungs- und Entscheidungsprozesse
eingebunden werden. Sie sollen Entscheidungen vorbereiten, Politik bera-
ten, Entscheidungen gestaltend umsetzen, neue Impulse setzen oder Planun-
gen verbessern. Dass sie auch missbraucht wird, um politische oder exeku-
tive Entscheidungen zu legitimieren, ist eine weit verbreitete und teilweise
auch eine berechtigte Kritik.* Dem vorliegenden Beitrag liegt demgegen-
iiber die Prdmisse zugrunde,