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1. Einleitung und Begriffsbestimmung

Irlands direktdemokratische Historie ist in vielerlei Hinsicht interessant. Viele Staaten, die durch
einen Unabhingigkeitskampf entstanden sind, haben zur Stirkung ihrer Legitimationsbasis
direktdemokratische Elemente verfassungsrechtlich verankert — so auch Irland. Die irische Ver-
fassung von 1922 sah mehrere direktdemokratische Verfahren vor, von denen jedoch nur eines
ein Mal zur Anwendung gelangte.

Nach den Verfassungsreformen von 1937 blieb nur noch ein direktdemokratisches Verfahren,
das obligatorische Verfassungsreferendum, iibrig. Dieses wurde seitdem insgesamt 38 Mal ange-

wandst, so dass Irland zu den Landern in Europa mit den meisten Volksabstimmungen z&hlt.

Begriffsbestimmung: Direktdemokratische Verfahren
In der Frage, was unter ,,direkter Demokratie” oder ,,direktdemokratische Verfahren* verstanden
wird, herrscht in der Wissenschaft kein Konsens. Mehr Demokratie orientiert sich in seinen
Publikationen an der von Mehr Demokratie und dem Initiative and Referendum Institute Europe
IRIE entwickelten und auch vom Direct Democracy Navigator verwendeten Terminologie.
Diese definiert direktdemokratische Verfahren folgendermalien:
= Sachfrage: Es handelt sich um eine Sachabstimmung,
= Auslosung von unten oder obligatorisch: Das Verfahren wird ,,von unten®, durch die
Bevolkerung initiiert oder aufgrund einer gesetzlichen Regelung automatisch / obliga-
torisch ausgelost,
=  Verbindlichkeit: Es handelt sich um ein verbindliches Verfahren, das heif3t, ein Volks-

entscheid ist einem Parlamentsbeschluss gleichwertig.

Daraus ergeben sich drei direktdemokratische Verfahrenstypen:

= Bei der initiierenden Volksgesetzgebung (Volksinitiative) wird ein Volksentscheid
von den Biirger/innen selbst per Unterschriftensammlung initiiert.

= Das fakultative Referendum richtet sich gegen ein vom Parlament beschlossenes
Gesetz. Eine bestimmte Anzahl von Stimmbiirger/innen kann einen Volksentscheid
beantragen.

=  Beim obligatorischen Referendum ist der Volksentscheid zu bestimmten Gegenstén-
den, meist bei Verfassungsidnderungen, verpflichtend vorgeschrieben und findet auto-

matisch statt. Ein entsprechender Parlamentsbeschluss geht diesem voraus.

Daneben gibt es weitere Varianten der Biirgerbeteiligung, die eine direktere Partizipation bis hin
zu einer Volksabstimmung enthalten, aber mindestens eines der oben genannten Definitions-
merkmale nicht erfiillen. Beispiele sind alle ,,von oben eingeleiteten Volksabstimmungen, die
auch ,,Présidial- oder Parlamentsreferenden oder ,,Plebiszite” genannt werden (englisch: ,.top-
down®), dariiber hinaus konsultative Volksbefragungen, unverbindliche Volkspetitionen (Anre-
gungen), sowie Verfahren zur vorzeitigen Auflosung des Parlaments/Herbeifiihrung von Neu-

wahlen.!

1 Vgl. ausfihrlicher hierzu: Rehmet/Weber, Volksbegehrensbericht 2015, S. 6 ff.
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2. Regelungen

2.1 Direktdemokratische Verfahren

Tabelle 1: Direktdemokratische Verfahren in Irland (seit 1937)

Regelung / Verfahrenstyp Regelung Bedingungen Praxis (Anzahl

(in Kraft seit) Volks-
entscheide)

Obligatorisches Referendum Volksentscheid: Vorheriger 38

bei Verfassungsdnderungen Einfache Mehrheit der Parlamentsbeschluss

nach Art. 46 der Verfassung Abstimmenden entscheidet, mit einfacher

kein Abstimmungsquorum Mehrheit in beiden
(in Kraft seit 29.12.1937, wegen Parlamentskammern

Ubergangsfrist de facto
Regelung in Kraft seit 1941)

Quellen: Verfassung Irlands von 1936, www.sudd.ch.

Die derzeit giiltige Verfassung wurde per Volksentscheid verabschiedet und trat am 29. Dezem-
ber 1937 in Kraft. Sie enthélt ein direktdemokratisches Instrument, das obligatorische Verfas-
sungsreferendum: Alle Verfassungsdnderungen miissen vom Volk bestitigt werden. Da die Ver-
fassung eine vierjihrige Ubergangsperiode vorsah, wihrend der nur das Parlament die Verfas-
sung dndern konnte, gilt das obligatorische Referendum erst seit 1941.

In der Folgezeit entwickelte sich eine rege direktdemokratische Praxis in Irland mit insgesamt
38 Volksentscheiden bis Ende 2015. Vospernik weist diesbeziiglich auf eine irische Besonderheit
hin, welche die hohe Zahl erklart:

»Relevant ist somit nur das obligatorische Verfassungsreferendum, das in seiner
Tragweite einzigartig unter den EU-Staaten ist. Dies liegt daran, dass die irische
Verfassung kaum Gesetzeserméchtigungen vorsieht und somit praktisch alle be-
deutenden Fragen — vom Wahlrecht bis zu EU-Vertrdgen — durch Verfassungs-
dnderungen in Kraft gesetzt werden miissen.*

Das Verfahren ist dabei wie folgt geregelt: Zunichst miissen beide Kammern des Parlaments
(Unterhaus und Senat) ein Gesetz zu einer Verfassungsidnderung mit einfacher Mehrheit verab-
schieden. Anschlieend wird das Gesetz dann den Biirger/innen zur Abstimmung vorgelegt. Die
Verfassungsénderung ist angenommen, wenn eine einfache Mehrheit der Abstimmenden fiir die

Anderung votiert, es gelten weder ein Beteiligungs- noch ein Zustimmungsquorum.

Referendum Commission

Dariiber hinaus wird eine so genannte ,,Referendum Commission® (www.refcom.ie) eingesetzt,
die die offentliche Debatte fordern soll, damit das Informationsniveau und die Abstimmungs-
beteiligung steigen. Hierzu erstellt sie im Vorfeld einer Volksabstimmung TV- und Kinospots,
Materialien, Broschiiren und andere Dokumente, erldutert in verstindlicher Sprache die Inhalte
und Auswirkungen der Verfassungsédnderung und versendet Informationen an alle Haushalte.
Diese staatliche Kommission wird stets neu vor einer Volksabstimmung einberufen, ist also

2 Vospernik 2014, S. 224 f.
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keine stidndige Einrichtung. Die Kommission agiert unabhéngig von der Regierung und vom
Parlament, weshalb sie als neutrale, unabhéngige Informationsstelle Wert geschitzt und ernst
genommen wird.’

Eine solche Referendum Commission ist derzeit noch — leider — die Ausnahme in Europa.

22 Sonstige Verfahren der Biirgerbeteiligung
Parlamentsreferendum/prdsidiales Referendum nach Art. 27

Irlands Verfassung kennt noch eine weitere Mdglichkeit einer Volksabstimmung ,,von oben‘
iiber ein bereits beschlossenes Gesetz. Damit es zu einem solchen ,,von oben“ eingeleiteten
Referendum kommt, muss ein Gesetz zunidchst von beiden Parlamentskammern verabschiedet
werden. AnschlieBend miissen sich — vereinfacht gesagt — die Mehrheit des Senats, mindestens
ein Drittel des Unterhauses und die Présidentin/der Préisident darauf einigen, dass liber das
Gesetz ein Volksentscheid stattfindet. Beim Volksentscheid gilt das Gesetz als abgelehnt, wenn
eine Mehrheit der Abstimmenden dagegen stimmt und diese mindestens ein Drittel der Stimm-
berechtigten umfassen (so genanntes ,,33 Prozent-Ablehnungsquorum®).*

Obwohl es seit mehr als 70 Jahren existiert, wurde dieses Verfahren noch nie angewendet.

3 Homepage der Referendum Commission mit zahlreichen Informationen tber aktuelle und zuriick liegen-
de Volksabstimmungen: www.refcom.ie.
4 Vql. ausfihrlicher: Vospernik 2014, S. 224.
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Bereits die 1922 verabschiedete und bis 1937 giiltige Verfassung Irlands sah Instrumente der

direkten Demokratie und der Biirgerbeteiligung vor.

Tabelle 2: Direktdemokratische Verfahren in Irland (1922-1937)

Regelung / Verfahrenstyp
(in Kraft seit)

Regelung

Bedingungen

Praxis (An-
zahl Volks-
entscheide)

Direktdemokratische Verfahren

Obligatorisches Referendum
bei Verfassungsdnderungen
nach Art. 50 der Verfassung

(in Kraft von 1922-1937)

Volksentscheid:
(Verfassungsanderung) nur
glltig, wenn 50 % teilgenom-
men haben (50 %-
Beteiligungsquorum)

und zusétzlich

* Entweder Mehrheit der
Stimmberechtigten stimmen
zu (50 %-Zustimmungs-
quorum)

* oder Zweidrittel-Mehrheit
der Abstimmenden stimmt zu

1. Vorheriger
Parlamentsbeschluss
2. Anderung soll vor
Ablauf von acht
Jahren nach
Verabschiedung der
Verfassung (1922) in
Kraft treten

1

(= neue
Verfassung
von 1937)

Volksinitiative nach Art. 48 der
Verfassung

(in Kraft von 1922-1928)

Volksbegehren: 50.000
Unterschriften
Volksentscheid: kein
Abstimmungsquorum

Mdoglich zu einfachen
Gesetzen und
Verfassungs-
anderungen

Keine Praxis

(kein Ausfihrungs-
gesetz
verabschiedet)

Sonstige Beteiligungsverfahren

Fakultativ-parlamentarisches
Gesetzesreferendum

(in Kraft von 1922-1928)

Unterschriften: 5 %, gekoppelt

mit einem vorherigen Parla-
mentsbeschluss durch die
Mehrheit des Senats oder
durch 1/3 des Abgeordneten-
hauses

Volksentscheid: kein
Abstimmungsquorum

Keine Praxis

Parlamentsreferendum

3/5-Mehrheit des Senats kann

Volksentscheid anberaumen

Keine Praxis

Quellen: www.sudd.ch, Verfassung Irland von 1922.

=  Das obligatorische Verfassungsreferendum kam nur ein Mal zum Einsatz, zur Verab-

schiedung der neuen Verfassung von 1937.° Vorher waren keine Abstimmungen mog-

lich, denn die Verfassung durfte in den ersten acht Jahren ihres Bestehens grund-

sdtzlich nicht gedndert werden. Kurz vor Ablauf dieser Regelung wurde sie um weitere

acht Jahre verléngert.

= Das fiir die Volksinitiative notwendige Ausfithrungsgesetz wurde nie ausformuliert.

= Das fakultativ-parlamentarische Referendum (Veto-Referendum) fiir Gesetze erforder-

te neben einer parlamentarischen Minderheit des Abgeordnetenhauses oder einer

Mehrheit des Senats, Unterschriften von fiinf Prozent der Wahlberechtigten.

=  Die Volksinitiative und das Veto-Referendum wurden vom Parlament bereits 1928 per

Verfassungsidnderung wieder abgeschafft.®

6 Vgl. Vospernik 2014, S. 223.
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3. Praxis: Volksentscheide in Irland

3.1

Direktdemokratische Verfahren seit 1937
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Seit 1937 fanden 38 obligatorische Verfassungsreferenden statt. Im Folgenden sind diese aufge-

listet.’

Tabelle 3: Volksentscheide in Irland aufgrund direktdemokratischer Verfahren (seit 1941)

Nr. Datum Thema Stimmbe- PRO-Stimmen Ergebnis
teiligung in % der
(in %) Abstimmenden

1 18.06.1959 Mehrheitswahlrecht 58,4 48,2 Gescheitert =
Vorlage abgelehnt
2 16.10.1968 Mehrheitswahlrecht 65,8 39.2 Gescheitert =
Vorlage abgelehnt
3 16.10.1968  Erlaubte Schwankung bei der 65,8 39,2 Gescheitert =
Wahlkreisgréfe Vorlage abgelehnt
4 10.05.1972  Beitritt zur Europdischen 70,9 83,1 Erfolgreich = Vorlage
Gemeinschaft angenommen
5 07.121972 Aufhebung der Sonderstellung 50,7 84,4 Erfolgreich = Vorlage
der rémisch-katholischen Kirche angenommen
6 07.121972 Senkung des Wahlalters von 21 50,7 84,6 Erfolgreich = Vorlage
auf 18 Jahre angenommen
7 05.07.1979 Vertretung der Universitaten im 28,6 92,4 Erfolgreich = Vorlage
Senat angenommen
8 05.07.1979 Richterliche Kompetenzen fir 28,6 99,0 Erfolgreich = Vorlage
Adoptionsbehérden angenommen
9  08.09.1983 Fir den Schutz ungeborenen 53,7 66,9 Erfolgreich = Vorlage
Lebens angenommen
10 14.06.1984 Wahlrecht fir ausléndische 47,5 75,4 Erfolgreich = Vorlage
Staatsangehdrige angenommen
1 26.06.1986 Einfiihrung der Ehescheidung 60,8 36,5 Gescheitert =
Vorlage abgelehnt
12 26.05.1987 Uber die Einheitliche Europdische 441 69,9 Erfolgreich = Vorlage
Akte angenommen
13 18.06.1992 Vertrag Uber die Europdische 573 69,1 Erfolgreich = Vorlage
Union (Maastricht) angenommen
14 25111992 Informationsfreiheit far 68,1 59,9 Erfolgreich = Vorlage
Abtreibung und Verhitung angenommen
15  25.01.1992  Ausreisefreiheit fir Abtreibungen 68,2 62,4 Erfolgreich = Vorlage
im Ausland angenommen
16 25.11.1992  Erlaubnis einer Abtreibung nur 68,2 34,7 Gescheitert =
bei Lebensgefahr der Mutter Vorlage abgelehnt
17 24111995  Einflhrung der Ehescheidung 62,2 50,3 Erfolgreich = Vorlage
angenommen
18 28111996  Erschwerte Freilassung auf 29,2 74,8 Erfolgreich = Vorlage

Kaution flr vermutete

angenommen

7 Zwischen 1922 und 1937 gab es nur ein direktdemokratischen Verfahren in Irland. Die Abstimmung zur
neuen Verfassung basierte auf dem obligatorischen Verfassungsreferendum, das bereits die Verfassung
Irlands von 1922 kannte. Abstimmungsdetails: Datum 1.07.1937: Annahme der neuen Verfassung von
1937, Abstimmungsbeteiligung 75,8 Prozent, Ja-Stimmen 56,5 Prozent. Mehr Details vgl. www.sudd.ch.
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Nr. Datum Thema Stimmbe- PRO-Stimmen Ergebnis
teiligung in % der
(in %) Abstimmenden
Schwerverbrecher

19 30.10.1997 Aufhebung der Vertraulichkeit 47,2 52,7 Erfolgreich = Vorlage
von Kabinettssitzungen unter angenommen
bestimmten Umstdnden

20 22.05.1998 Einrichtung gesamt-irischer 56,3 94,4 Erfolgreich = Vorlage
Behorden angenommen

21 22.05.1998 Vertrag von Amsterdam 56,3 61,7 Erfolgreich = Vorlage

angenommen

22 11.06.1999  Anerkennung lokaler 511 77,8 Erfolgreich = Vorlage
Regierungen angenommen

23 7.06.2001 Vertrag von Nizza 34,8 46,1 Gescheitert =

Vorlage abgelehnt

24 7.06.2001 Beitritt zum Internationalen 34,8 64,2 Erfolgreich = Vorlage
Strafgerichtshof angenommen

25 7.06.2001 Abschaffung der Todesstrafe 34,8 62,1 Erfolgreich = Vorlage

angenommen

26 6.03.2002 Schutz menschlichen Lebens 42,9 49,6 Gescheitert =
wahrend der Schwangerschaft Vorlage abgelehnt

27 19.10.2002 Vertrag von Nizza (2. 59,0 67,1 Erfolgreich = Vorlage
Abstimmung in Folge von angenommen
Nachverhandlungen mit der EU)

28 11.06.2004 Verfassungsmafpiger Anspruch 49,5 62,9 Erfolgreich = Vorlage
auf irische Staatsangehdrigkeit angenommen
nur fUr Kinder irischer Eltern

29 12.06.2008 Vertrag von Lissabon 53,1 46,6 Gescheitert =

Vorlage abgelehnt

30 2.10.2009 Vertrag von Lissabon (2. Ab- 59,0 67,1 Erfolgreich = Vorlage
stimmung in Folge von Nach- angenommen
verhandlungen mit der EU)

31  27.10.2011  Erweiterte Kompetenzen fir 56,0 46,7 Gescheitert =
parlamentarische Kommissionen Vorlage abgelehnt

32 27.10.2011  Mdoglichkeit fir Gehaltskiirzungen 56,0 79,7 Erfolgreich = Vorlage
fir Richter angenommen

33 31.05.2012 Vertrag Uber Stabilitat der 50,6 60,3 Erfolgreich = Vorlage
Wirtschafts- und Wahrungsunion angenommen

34 10.11.2012 Kinderrechte 33,5 58,0 Erfolgreich = Vorlage

angenommen

35 4.10.2013 Schaffung eines 39,2 65,2 Erfolgreich = Vorlage
Appellationsgerichts angenommen

36 4.10.2013 Abschaffung des Senats 39,2 48,3 Gescheitert =

Vorlage abgelehnt

37 22.05.2015 Senkung des Mindestalters fir 60,5 26,9 Gescheitert =
Prasidenten Vorlage abgelehnt

38 22.05.2015 Fir Ermdglichung der Heirat fir 60,5 62,1 Erfolgreich = Vorlage

gleichgeschlechtliche Paare

angenommen

Quellen: www.sudd.ch, Vospernik 2014 sowie eigene Recherchen.
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Daten zur Praxis

Anzahl: In den 75 Jahren des Untersuchungszeitraums von 1941 bis Ende 2015 gab es in Irland
38 Referenden. Somit stimmen die Biirger/innen etwa alle zwei Jahre iiber eine Verfassungs-
dnderung ab. Damit verfiigt Irland iiber eine groBen Erfahrung im Umgang mit Volksabstim-
mungen. Das Instrument gehort — und dies ist eine Besonderheit — zur politischen Routine.®

Abstimmungsbeteiligung: Die durchschnittliche Beteiligung bei Verfassungsreferenden lag bei
51,4 Prozent. Manche Abstimmungen erreichten sogar eine Beteiligung von 60 Prozent und
mehr (etwa zur Europdischen Union oder zu Abtreibungsfragen, Details siche Tabelle 3). Der
hohe durchschnittliche Wert liegt vor allem an der Wichtigkeit der Themen und der hohen Mobi-
lisierung durch Parteien oder andere zivilgesellschaftliche Akteure wie etwa die katholische
Kirche. Aber auch die Referendum Commission, die Informationen aufbereitet, verstandlich dar-
stellt und verbreitet, diirfte zu einer hohen Abstimmungsbeteiligung beitragen.

Erfolge und Erfolgsquote: Rund drei Viertel aller Verfassungsanderungen (28 von 38) wurden
von der irischen Bevolkerung bestitigt, ein Viertel (10 von 38 = 26,3 Prozent) wurde — oft knapp
— abgelehnt. In der Schweiz findet man fiir obligatorische Verfassungsreferenden iibrigens dhn-
lich hohe Zustimmungswerte (74,7 Prozent, Zeitraum 1848-2012).

Folgende Erklarungsfaktoren erscheinen plausibel:

= In Irland — wie iibrigens auch in der Schweiz — gibt es in der Regel fiir Verfassungs-
anderungen einen ,,Elitenkonsens, bei dem vor allem die beiden groBten Parteien (in
Irland: Fianna Fail und Fine Gael) und nicht selten auch die kleineren fiir die Verfas-
sungsdnderung mobilisieren.

= Gerade weil am Ende des gesamten Verfahrens ein Volksentscheid stattfindet, bereitet
das Parlament jede Verfassungsdnderung sehr griindlich vor, in der Regel auch unter
Einbeziehung der grofiten Oppositionspartei.

= In Irland kann man beobachten, dass Kontroversen bei Verfassungsfragen weitaus sel-
tener auftreten und tagespolitische Aspekte bei den Referenden kaum eine Rolle spie-
len. Nur bei wenigen Initiativen kamen parteipolitische Bruchlinien zum Tragen —
etwa beim Abtreibungsverbot, beim Scheidungsverbot, bei Kinderrechten und bei der
Staatsbiirgerschaft.

3.2 Sonstige Verfahren

Es gab bislang keine unverbindlichen Volksbefragungen nach Art. 27 der Verfassung.

8 Invielen Staaten ist es eher ein politisches Ausnahmeverfahren. Vgl. die diversen Landerprofile bei Mehr
Demokratie: www.mehr-demokratie-de/dd_eu-staaten.html.
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